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Prefazione 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Al momento di licenziare questo testo, si impongono alcune veloci note. Il volume 
nasce dall’esperienza di insegnamento nel corso di diritto internazionale ed euro-
peo dei beni culturali svolto in questi anni presso il Corso di laurea magistrale di 
economia e Gestione delle Arti (EGART) dell’Università di Venezia. In particolare 
la prima parte del corso, dedicata agli strumenti di protezione e salvaguardia del 
patrimonio culturale, costringeva docente e discenti ad avvalersi di uno strumenta-
rio di lavoro precario e... “svolazzante” (in senso fisico, non scientifico, sia chiaro); 
la necessità di avvalersi di contributi sparsi creava difficoltà per tutti, in particolare 
per gli studenti non frequentanti. A questa prima parte del corso è ora specifica-
mente dedicato il libro; esso si avvale anche delle soluzioni individuate in risposta 
al non facile problema che sta a monte di un corso come questo, quello del come 
fornire gli elementi minimi introduttivi della disciplina internazionalistica necessari 
ad affrontare la materia, senza finire per proporre un compendio di diritto interna-
zionale con una “appendice” dedicata ai beni culturali. 
Alle cinque unità didattiche che costituiscono la prima parte del corso se ne ag-
giunge una sesta, dedicata all’ordinamento interno nel suo rapporto con gli stru-
menti internazionali in precedenza affrontati. In questo modo proviamo a dare for-
ma scritta alla prassi inaugurata negli ultimi anni, e rivelatasi felice, di dedicare la 
(per tradizione lunga) conversazione conclusiva del corso ad un ri-attraversamento 
critico dell’ordinamento interno italiano in chiave di rapporto con gli obblighi posti 
al nostro Paese dalla rete di strumenti internazionali, universali e regionali, di cui è 
parte. Questa ultima Unità didattica è opera del prof. Marco Giampieretti del-
l’Università di Padova, riproponendo così il sodalizio creatosi con la prassi didatti-
ca indicata.  
Per l’immediato futuro, tutte e tre le possibilità astrattamente perseguibili ri-
mangono aperte. La prima, la più lineare, è quella di far seguire alla Parte I la Parte 
II, dedicata al regime della circolazione e restituzione a livello internazionale dei 
beni culturali mobili, nonché ai profili emergenti di politica culturale europea. Ci si 
potrebbe però fermare al presente volume, dedicando i prossimi anni alla messa a 
regime e miglioramento di questo testo sulla base della pratica “sul campo”; in 
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fondo, per la successiva parte del programma, esistono comunque validi testi di ri-
ferimento. 
Infine, di fronte a risultati particolarmente lusinghieri – concediamoci un po’ di 
ottimismo – l’opzione più ambiziosa è quella di far seguire a questo primo volu-
metto un manuale più organico, a quattro mani, comprensivo vuoi del corso di di-
ritto internazionale ed europeo del patrimonio culturale, vuoi del corso di legisla-
zione dei beni culturali, privilegiando dunque l’ottica del rapporto fra ordinamenti. 
Come sempre, decideranno la prassi e il favor (o meno) degli studenti. 
L’internità ad EGART, sia concesso sottolinearlo, rappresenta per questo volu-
me molto più di una “occasione”. Indica piuttosto un clima di rapporto scientifico 
con i colleghi fecondo, in quanto improntato ad una forte interdisciplinarietà, e che 
nell’ultimo anno si è concretizzato con la realizzazione di quel laboratorio di Ma-
nagement delle attività culturali (Maclab) cui anche gli studiosi delle discipline non 
economiche sono stati invitati a partecipare attivamente. Richiama inoltre, sul pia-
no didattico, un rapporto ricco ed articolato, bi-univoco, solidificatosi nel tempo, 
per il quale lo scrivente si sente in dovere di ringraziare gli studenti EGART passati 
e presenti. 
Due tra le nostre più brillanti laureate di qualche anno fa, e precisamente le dot-
toresse Elena Bergamaschi e Marta Palazzolo, sono state d’altra parte coinvolte a 
fondo nella preparazione di alcune Unità didattiche del volume, fornendo una col-
laborazione preziosa. L’augurio è che possa per entrambe essersi trattato di un gra-
dino iniziale, sulla via dell’acquisizione di un ruolo significativo di studiose e di 
operatrici nel campo del patrimonio culturale.  
Per concludere, una doverosa precisazione: la scelta di intitolare la Parte I del 
corso “Protezione e salvaguardia” non va intesa come sostitutiva dell’espressione 
“Protezione e valorizzazione” propria della tradizione giuridica italiana. Trova in-
vece la sua ragione d’essere all’interno dell’ordinamento internazionale: fino al 
2003 le principali Convenzioni erano dedicate alla “Protezione”; “Salvaguardia” è 
nozione che irrompe sulla scena con la Convenzione del 2003 e non è accostabile 
né alla nozione di “Protezione” né a quella di “Valorizzazione”. Da ciò nascono 
problemi affascinanti, con i quali entriamo però nello svolgimento del corso… 
 
Venezia, 26 settembre 2011 
Lauso Zagato 
  
 
 
 
 
 
 
Unità didattica 1 
 
IL DIRITTO INTERNAZIONALE:  
ELEMENTI INTRODUTTIVI FUNZIONALI AL CORSO 
 
 
 
 
 
 
 
 
Premessa 
 
1. Le pagine che seguono si limitano a fornire gli elementi introduttivi di diritto in-
ternazionale indispensabili per affrontare la prima Parte del corso; ulteriori elemen-
ti verranno offerti di volta in volta nelle Unità didattiche successive. In termini ana-
loghi si provvederà per il Diritto dell’Unione europea (ed in misura minima di di-
ritto internazionale privato) nelle parti successive del corso, che formeranno ogget-
to (eventualmente) di un secondo volume. 
Quanto detto deve essere inteso in un duplice senso. Per un verso, le pagine che 
seguono non possono annullare, per lo studente diligente, l’opportunità di integra-
zione dello studio con un qualificato approfondimento manualistico, su ciascuno – 
quantomeno – dei tre temi su cui di seguito ci si soffermerà: Fonti, Soggetti, Adat-
tamento. Per l’altro verso, gli elementi introduttivi indispensabili forniti sono mira-
ti, funzionali alla specificità del corso; non si tratta quindi, e ciò deve essere ben 
chiaro, di un mini-compendio di diritto internazionale buono ad ogni uso. 
 
 
I.  Fonti 
 
2. L’ordinamento internazionale è un ordinamento orizzontale, inorganico, nel qua-
le si muovono soggetti (oltre, sub II) tra loro formalmente uguali, che intrattengono 
reciproche relazioni giuridiche valutabili all’insegna di un sistema di fonti proprio, 
e diverso rispetto a quelle che caratterizzano l’ordinamento interno di uno Stato 
qualsiasi. Tali fonti sono la consuetudine e l’accordo. Si dirà poi qualcosa su un 
terzo tipo di fonti, le c.d. fonti di terzo grado. 
La consuetudine è una fonte generale e non scritta, e consiste in un comportamento 
tenuto dalla generalità degli Stati (dei soggetti internazionali), nella convinzione si 
tratti di un comportamento dovuto. Si parla a questo proposito di due elementi, 
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quello oggettivo (diuturnitas) e quello soggettivo (opinio juris sive necessitatis). 
Tali elementi devono sussistere entrambi. Il primo in particolare, quello oggettivo, 
deve essere verificabile nella prassi degli Stati. Va da sé allora che una consuetudi-
ne non può formarsi istantaneamente, ma ha sempre bisogno di un certo periodo di 
tempo per venire in essere. Peraltro una consuetudine non esiste se non in presenza 
anche dell’elemento soggettivo: non ogni comportamento tenuto dalla generalità 
degli Stati infatti può essere ascritto ad adempimento di un obbligo di natura con-
suetudinaria. Per fare un esempio spesso riportato in dottrina, gli Stati sono soliti 
estendere al personale di servizio dei diplomatici stranieri le immunità concesse al 
diplomatico ed alla sua famiglia; ciò non significa peraltro una estensione progres-
siva della tutela di carattere consuetudinario di cui godono solo i secondi (l’agente 
e i suoi familiari). Si tratta di una misura di cortesia, di una “consuetudine” nel sen-
so del linguaggio comune, fermo restando che gli Stati (e gli apparati amministrati-
vi/giudiziari) ben sanno di non essere internazionalmente tenuti a simile compor-
tamento.      
Quid se non tutti gli Stati convengono sull’esistenza di una consuetudine inter-
nazionale? Prima di tutto distinguiamo questa ipotesi da quella che vede solo certi 
Stati rispettare la consuetudine perché solo loro vi sono legati: una consuetudine in 
materia di mare territoriale non potrà riguardare Stati che non hanno sbocco sul 
mare; una consuetudine sul trattamento delle tribù nomadi del deserto riguarderà 
solo la generalità degli Stati che si affacciano sul deserto; una consuetudine inter-
pretativa di un certo accordo internazionale riguarderà solo gli Stati legati da tale 
accordo. La domanda esatta è allora: cosa avviene se Stati che dovrebbero essere 
legati dalla consuetudine ne contestano l’esistenza? Se lo Stato in questione è uno 
solo (c.d. persistent objector) tale Stato commette chiaramente un illecito. Ove pe-
rò si tratti di un gruppo di Stati, e questo è stato il caso degli Stati di nuova indi-
pendenza che al tempo della decolonizzazione non hanno riconosciuto l’esistenza 
di norme considerate consuetudinarie da parte degli Enti-apparato statali di più an-
tica costituzione, allora la consuetudine cessa di esistere, almeno in quanto tale. Se 
infatti gli Stati precedentemente vincolati continuano nel comportamento fino a po-
co prima doveroso, in determinate circostanze può parlarsi di consuetudine regio-
nale; altrimenti si verserà in una ipotesi di accordo in forma tacita tra quegli stessi 
Stati, accordo avente ad oggetto il contenuto della ex-consuetudine.  
 
3. La seconda fonte del diritto internazionale è l’Accordo (o Patto, o Trattato, o 
Convenzione: ai fini del presente lavoro i termini si possono intendere come sino-
nimi). Si tratta di una fonte particolare, nel senso che lega solo le Parti che vi con-
sentono, in ciò assomigliando a quello che nel rapporto tra privati è il contratto. Si 
distingue tra accordi in forma solenne e, rispettivamente, in forma semplificata; 
devesi peraltro avvertire che, per il principio della libertà della forma delle manife-
stazioni di volontà degli Stati, si possono avere anche accordi in forma tacita, op-
pure per comportamento conseguente: quest’ultima ipotesi si darà tutte le volte che 
due Stati si limitino a porre in essere misure legislative e amministrative nei rispet-
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tivi ordinamenti interni, misure dalle quali risulti tuttavia la volontà di giungere ad 
una situazione voluta da entrambi.1 Altro discorso è quello del Trattato segreto, sul 
quale tuttavia non si porrà qui l’attenzione.  
Cominciamo dall’accordo in forma solenne: questo consta di quattro fasi, cui se 
ne aggiunge una quinta eventuale. La prima è la fase di negoziazione tra i plenipo-
tenziari (espressione risalente al tempo delle monarchie assolute, quando 
l’incaricato dal sovrano di partecipare alle trattative per conto di una data Potenza 
doveva esibire, ai delegati delle altre Potenze, il documento regio che gli dava i 
pieni poteri alla bisogna). La seconda fase è quella della firma del testo su cui si è 
raggiunto l’accordo. La firma, nel procedimento in forma solenne, non vincola gli 
Stati che hanno partecipato all’elaborazione del testo dell’accordo; ha piuttosto la 
funzione che può avere l’autenticazione di un documento da parte degli uffici della 
Pubblica amministrazione, o di un notaio. Certifica in altre parole che il testo defi-
nitivo è quello e non altri; manifestazione tipica di sfiducia nella reciproca buona 
fede tra le Potenze, vuole evitare che si ripetano episodi come quello vergognoso 
legato al Trattato di Uccialli, episodio di cui fu purtroppo protagonista lo Stato ita-
liano (era in carica allora il governo Crispi) nell’ultimo decennio del secolo XIX. 
In quell’occasione fu inserita artatamente nella versione italiana del testo finale 
dell’accordo con il governo etiope l’accettazione da parte di quest’ultimo dello sta-
tus di protettorato, status mai accettato, anzi esplicitamente escluso durante le trat-
tative dai rappresentanti del negus.2 Di qua il casus belli per la prima invasione 
dell’Etiopia, conclusasi con la disfatta di Adua del 1895. 
La terza fase è quella della ratifica; con questa i soggetti internazionali che han-
no partecipato ai momenti precedenti assumono – secondo le procedure previste 
dalla Costituzione di ciascuno – i diritti e gli obblighi previsti dall’accordo. Nei di-
versi ordinamenti la ratifica può assumere altri nomi, quali conclusione, o applica-
zione; ma ciò non cambia la sostanza. Fenomeno diverso è piuttosto l’adesione, che 
consiste nell’assunzione del vincolo da parte di un soggetto che non aveva parteci-
pato alle prime due fasi. Va da sé che ciò è possibile solo nel caso di trattato aperto; 
se il trattato è chiuso, cioè riservato ai soggetti partecipi delle fasi precedenti, il 
nuovo arrivato potrà solo rivolgere una proposta di nuovo accordo agli Stati già 
vincolati, in ipotesi di contenuto identico al precedente, dal quale differirebbe solo 
per l’aumento del numero di Paesi vincolati. È questo il caso dei trattati di adesione 
alla UE, i cui Stati membri sono aumentati nel tempo da sei a ventisette, ma sempre 
tramite la negoziazione e la ratifica di appositi nuovi Trattati. La quarta fase è poi 
quella dello scambio degli strumenti di ratifica; nel caso di accordi che prevedano 
la partecipazione di un numero elevato di soggetti internazionali, lo scambio è so-
stituito dal deposito delle ratifiche: usualmente ciò avviene presso lo Stato, o la se-
                                                 
1
 Zagato L (2000), “Sul trattamento dei PVS in materia di diritto d’autore”, in Forlati L. e Zagato L. 
(a cura di), Cultura e innovazione nel rapporto fra ordinamenti, Quaderni di AIDA, Giuffré, Milano. 
2
 Per approfondimenti Scovazzi T. (1998), Assab, Massaua, Uccialli, Adua. Gli strumenti giuridici 
del primo colonialismo italiano, Giappichelli, Torino. 
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de centrale dell’Organizzazione internazionale, che ha ospitato i negoziati. Nel no-
stro campo, sede privilegiata di deposito delle ratifiche è il Segretariato UNESCO, 
presso la sede centrale dell’organizzazione a Parigi. Nel caso dei Trattati multilate-
rali, quali sono appunto quelli UNESCO, si verificano alcune varianti nelle prime 
fasi dell’accordo in forma solenne: il progetto di accordo viene redatto da una 
commissione di specialisti, e poi approvata da un’assemblea (nel caso, la Confe-
renza generale UNESCO: oltre, sub II) di Stati; la firma in questi casi, pur non im-
pegnando ancora lo Stato, sta comunque ad indicare un interesse, una propensione 
dello Stato stesso ad impegnarsi.    
La quinta ed eventuale fase è quella della registrazione presso il segretariato 
delle NU a New York. Si parla di fase eventuale dal momento che l’accordo è pie-
namente valido tra le Parti contraenti ed idoneo a svolgere i suoi effetti anche in 
assenza di registrazione. In tal caso peraltro esso non può essere fatto valere davan-
ti agli organi delle NU (in particolare la Corte internazionale di Giustizia). 
Il diritto internazionale non detta norme sulla ratifica, lasciando ai singoli ordi-
namenti nazionali la relativa disciplina. Per quanto riguarda il nostro Paese, la rati-
fica è regolata dagli artt. 80-87-89 della Costituzione. La ratifica è atto del Presi-
dente della Repubblica (art. 87); trattandosi di organo costituzionalmente irrespon-
sabile, lo strumento di ratifica deve anche presentare la contro-firma del ministro 
proponente (art. 89). Nelle ipotesi più rilevanti è peraltro necessaria l’auto-
rizzazione, con atto legislativo, del Parlamento: ciò avviene (art. 80) quando i Trat-
tati abbiano natura politica o quando comportino modificazioni di legge, regola-
mento giudiziario, modifica dei confini, rilevanti impegni di spesa. L’ipotesi del 
Trattato che prevede una modifica di legge è idonea a dar conto delle intenzioni del 
Costituente nell’imporre la preventiva approvazione da parte del Parlamento. Ben 
potrebbe altrimenti un governo, che abbia visto i propri disegni legislativi contra-
stati con efficacia dal Parlamento, concludere un accordo internazionale che com-
porti l’applicazione nell’ordinamento interno di una norma contraria a quella vi-
gente (in ipotesi, come suggerito dal governo), bypassando quindi i poteri delle 
Camere.  
L’accordo in forma semplificata è invece l’accordo concluso direttamente dalle 
autorità governative, destinato ad entrare in vigore sulla base della firma del mini-
stro interessato (o di un suo inviato). Solitamente si tratta di accordi specifici di 
implementazione di accordi più generali (c.d. accordi-quadro). Nell’ordinamento 
degli Stati Uniti la conclusione dell’accordo in forma semplificata è atto 
dell’amministrazione, mentre per la conclusione degli accordi in forma solenne è 
necessario l’advice and consent del Senato (non anche della Camera dei rappresen-
tanti), prima che il Presidente possa procedere alla ratifica dell’accordo. Il nostro 
ordinamento invece nulla dice riguardo agli accordi in forma semplificata, lascian-
do quindi al governo, per i casi che non ricadono nell’art. 80, la libertà di scegliere 
tra accordo in forma solenne e in forma semplificata. La dialettica tra accordi in 
forma solenne ed in forma semplificata è rilevante nella nostra materia, che preve-
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de un ampio utilizzo degli accordi in forma semplificata, in particolare nella figura 
del Memorandum of Understanding (MOU): si avrà di tornarvi. 
 
4. Si parla infine di fonti di terzo grado, o fonti previste da accordi, tutte le volte 
che un Trattato preveda non solo regole materiali, con le quali le Parti si accordano 
per far (o non fare) questo o quest’altro; ma anche regole strumentali, volte cioè ad 
istituire ulteriori fonti di produzione normativa. Il caso tipico è quello che si verifi-
ca tutte le volte che un’Organizzazione internazionale governativa (OIG: oltre, sub 
II) è abilitata dal Trattato istitutivo ad emanare decisioni vincolanti per gli Stati che 
ne fanno parte: è questo il caso in particolare degli atti vincolanti (regolamenti, di-
rettive, decisioni) emanati dagli organi della UE. Al di fuori dell’ambito UE peral-
tro ciò avviene di rado, e comunque non nella nostra materia: gli Stati sono infatti 
poco disposti ad attribuire con larghezza alle OIG facoltà di emanare atti vincolanti 
(di hard law); gli atti di queste sono in grande prevalenza non vincolanti. Si parla 
in proposito di atti di soft law, ad indicare atti non vincolanti per i soggetti interna-
zionali interessati, e tuttavia – lo si vedrà – non privi di effetti giuridici. 
 
5. L’espressione fonti di terzo grado farebbe pensare ad una precisa gerarchia tra le 
fonti: le consuetudini sarebbero fonti di primo grado, gli accordi di secondo grado, 
i procedimenti previsti da accordi, per l’appunto, fonti di terzo grado. Non a caso, 
si dice a tale proposito che il rapporto tra consuetudine e accordo sarebbe analogo 
a quello che passa tra legge e contratto nel diritto interno (Conforti). In realtà, a 
parte l’ultima categoria di fonti, lo stabilire una gerarchia tra le due fonti principali 
non appare del tutto convincente. La consuetudine internazionale costituisce invero 
una fonte assai più plasmabile e cedevole di quanto sia la legge nell’ordinamento 
interno; infatti, agli Stati è concesso tramite accordo derogare alle consuetudini in-
ternazionali su una scala ben più ampia di quanto ai singoli sia dato, nell’ordi-
namento interno, derogare alla legge tramite contratto. La deroga, s’intende, ha ef-
fetto solo tra gli Stati legati all’accordo, e nei rapporti reciproci, rimanendo ciascu-
no di loro legato agli Stati terzi dalla consuetudine. 
È questa l’occasione per indicare la presenza, tra le norme consuetudinarie, di 
una particolare tipologia costituita dalle disposizioni di jus cogens (diritto cogente). 
Si tratta di norme consuetudinarie rinforzate, per così dire, definibili proprio come 
quelle norme consuetudinarie cui agli Stati non è possibile derogare neppure nei 
rapporti reciproci, tramite accordo. Per fare un esempio banale: due Stati costieri 
ben possono regolare diversamente tra loro – sia chiaro: solo tra loro – il regime 
delle acque territoriali, in deroga alla consuetudine che fissa tale limite a 12 miglia 
marittime. Gli stessi due Stati non potrebbero però... reintrodurre tra loro il com-
mercio di schiavi, difendendo tale condotta con l’argomentazione che l’accordo si 
applica solo nei rapporti reciproci. È intuitivo come a siffatta pretesa si opporrebbe 
una norma la cui osservanza non è nella disponibilità degli Stati, avendo carattere, 
al contrario, cogente.  
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II.  Soggetti 
 
6. Il diritto internazionale regola dunque, avvalendosi delle categorie di fonti di 
produzione giuridica indicate, le relazioni tra i soggetti dell’ordinamento interna-
zionale. Di chi si tratta? 
Il primo e fondamentale tra tali soggetti è lo Stato. Lo Stato del diritto interna-
zionale è l’Ente-apparato: l’insieme cioè degli organi che esercitano, ed in quanto 
esercitano, il potere di imperio sui sudditi. Come si vede, si tratta di una nozione 
ridotta al nucleo della funzione esecutiva (di governo) ed a coloro che tale funzione 
esercitano, diversa da quella ben più articolata che caratterizza, dal punto di vista 
dell’ordinamento interno, i Paesi democratici avanzati. Senza pretesa di approfon-
dimento, la nozione che si ritrova negli ordinamenti costituzionali di tali Paesi è 
improntata alla c.d. nozione di Stato-comunità: una comunità umana stanziata in un 
determinato territorio e “sottoposta a leggi che la tengono unita” (Conforti 2010; 
per approfondimento dal punto di vista del diritto costituzionale italiano, v. Carlas-
sare). I requisiti perché un Ente apparato a base territoriale possa pretendere di es-
sere Stato nel senso del diritto internazionale, e quindi assolvere al ruolo di sogget-
to internazionale, sono solo due, l’indipendenza e l’effettività.  
Per indipendenza si intende che l’organizzazione dello Stato non dipende da al-
cun altro soggetto internazionale. Si parla anche, al riguardo, di sovranità esterna, 
che consiste nella idoneità a concludere accordi internazionali. Non sono quindi 
soggetti internazionali gli Stati fantoccio, cioè quegli Stati costituiti e tenuti in pie-
di dall’intervento, più o meno diretto, di un diverso Ente-apparato. Di tali figure un 
esempio attuale è la Repubblica turco-cipriota: a buon diritto la Corte europea dei 
diritti dell’uomo ha affermato la responsabilità internazionale della Turchia anche 
per le lesioni dei diritti umani verificatasi nella c.d. repubblica indipendente turco-
cipriota. Naturalmente non sono soggetti internazionali gli Stati federati di Stati fe-
derali; il fatto che talora essi possano concludere accordi internazionali si spiega 
con la natura costituzionale di tale previsione. In altre parole, la Costituzione di 
uno Stato (federale) può ben prevedere che entità territoriali sub-statuali (le Regio-
ni, i Lander, gli Stati federati SU) concludano accordi con altri Stati (o più facil-
mente con entità dello stesso livello appartenenti ad altri Stati) in determinate mate-
rie: ciò non significa l’acquisizione dell’indipendenza da parte di tali entità, atti-
nendo piuttosto all’organizzazione interna dello Stato. Quando concludono un ac-
cordo le entità in discorso funzionano quindi come organi dello Stato federale. 
 
7. L’altra caratteristica è l’effettività. L’Ente-apparato è soggetto internazionale in 
quanto è in grado di esercitare il proprio potere di imperio su una data comunità, e 
quindi di assumere obblighi nei rapporti con altri soggetti di tale ordinamento. In 
via di massima non hanno quindi soggettività internazionale i governi in esilio, 
proprio perché privati ormai di un rapporto effettivo di governo con i propri (ex) 
sudditi. Ciò non esclude che il governo in esilio possegga, in determinate condizio-
ni, tracce di soggettività internazionale, destinate in ipotesi ad aprire la strada ad un 
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clamoroso rovesciamento delle parti: ciò avverrà tutte le volte che tale governo di-
sponga di un seguito organizzato nel territorio perduto, e sia in grado di “tornare”, 
da solo o con l’aiuto di Stati stranieri. Anche dopo la fuga a Gaeta, per fare un e-
sempio legato alla storia dell’Italia nel XIX secolo, la monarchia borbonica non 
aveva del tutto perso la soggettività internazionale, essendo anzi riuscita ad anima-
re un vasto fenomeno di resistenza armata, che tenne in vita per qualche tempo una 
sorta di contropotere in ampie zone del Sud. Il riferimento è alla prima fase del 
ventennale fenomeno chiamato banditismo: in seguito, e più accentuatamente dopo 
la fine del governo temporale della Chiesa, il movimento, sconfitto, si sarebbe di-
sintegrato, lasciando come triste residuo bande di disperati che continuarono ad o-
perare per vari anni come, appunto, banditi. 
Il problema dell’effettività si pone anche dal punto di vista opposto, e cioè dei 
movimenti insurrezionali; nel caso questi siano strutturati e controllino parte del 
territorio imponendosi alla popolazione (nelle varie forme in cui ciò può darsi) non 
si può negare loro soggettività internazionale. In questo caso si sarà in presenza di 
una situazione patologica nell’ordinamento internazionale, con (almeno) due Enti-
apparato che insistono su uno stesso territorio e popolazione. La cosa potrà finire 
con la cancellazione di uno dei due contendenti, e cioè con la vittoria completa del 
governo (v. l’eliminazione cruenta delle Tigri Tamil in Sri Lanka), o dei rivoluzio-
nari, o con una composizione dello scontro ed un rilancio di figura unitaria di Ente-
apparato di governo (in alcuni Stati dell’America meridionale, è avvenuto qualcosa 
del genere). Nel periodo più recente ha peraltro preso forza una differente figura di 
soluzione del conflitto, con la suddivisione del territorio (e dei sudditi) e 
l’acquisizione da parte di ciascuno dei contendenti della unicità del dominio su una 
frazione di quello che era il precedente territorio dello Stato. Gli esempi sono mol-
teplici, legati in particolare alla fine degli Stati multi-culturali e multi-religiosi 
(multi-etnici, si dice, ma tale definizione va presa con assoluta cautela) ereditati 
dalla storia del Novecento.  
 
8. Come si vede, non rientra tra le caratteristiche necessarie perché l’Ente-apparato 
di cui parliamo goda di soggettività internazionale il riconoscimento da parte degli 
altri soggetti internazionali. È quanto dire che un Ente-apparato che goda 
dell’effettività e dell’indipendenza è un oggetto internazionale indipendentemente 
dal riconoscimento da parte degli altri Stati, e dalla partecipazione ad organizza-
zioni internazionali. Anche quando era riconosciuto solo da un pugno di Stati, la 
soggettività internazionale di Israele non poteva essere messa in dubbio; ritornando 
indietro nel tempo, lo stesso si deve dire dell’Unione sovietica nei suoi primi anni, 
o della Francia rivoluzionaria. Naturalmente il tratto giuridicamente non decisivo 
del riconoscimento non ne nasconde l’importanza politica, e quindi l’idoneità ad 
avere (indirettamente) conseguenze giuridiche. Il mancato riconoscimento implica 
infatti una situazione patologica nelle relazioni internazionali, una situazione di 
guerra non guerreggiata caratterizzata dalla costruzione di una cortina protettiva 
attorno allo Stato non riconosciuto, e che può esplodere da un momento all’altro in 
LEZIONI DI DIRITTO INTERNAZIONALE ED EUROPEO DEL PATRIMONIO CULTURALE 
 
16 
un conflitto per cancellare l’intruso dal quadro internazionale. Il successivo ricono-
scimento assume una precisa valenza politico-giuridica, nel senso dell’accettazione 
da parte degli altri soggetti internazionali di una situazione creatasi comunque nei 
fatti. In ogni caso: il diritto internazionale non prevede un obbligo di messa in sin-
tonia da parte di un Ente-apparato con l’indirizzo politico (ieri religioso) dominan-
te. Gli ultimi quindici anni hanno ampiamente smascherato i tentativi di ridar fiato 
alla vecchia teoria della guerra giusta, di cui il cordone sanitario stretto attorno allo 
Stato “canaglia” del momento costituisce di solito la fase iniziale. Soprattutto, 
l’esperienza recente ha mostrato i limiti (o peggio) del cosiddetto intervento armato 
umanitario; nel nostro settore, tale intervento è all’origine delle peggiori sciagure, 
dall’Iraq al Kosovo (oltre, Unità didattica 3). 
 
9. Natura di soggetto internazionale va riconosciuta anche alle organizzazioni in-
ternazionali governative (OIG). Queste si possono definire (Conforti) come «asso-
ciazioni fra Stati dotate di organi per il perseguimento di interessi comuni». Della 
loro soggettività internazionale si è a lungo dubitato, fino a quando la Corte Inter-
nazionale di Giustizia nel parere del 1980 sull’accordo del 1951 tra Organizzazione 
Mondiale della sanità ed Egitto, ha definito la OIG «soggetto di diritto internazio-
nale, vincolato, in quanto tale, da tutti gli obblighi che gli derivano dalle regole ge-
nerali del diritto internazionale, del suo atto costitutivo e degli accordi di cui è par-
te». L’attitudine dell’OIG a concludere accordi che la obbligano in modo distinto 
ed indipendente rispetto agli Stati che ne sono Parte, è confermato dal fatto che 
quando gli Stati terzi concludono accordi con una OIG cui vogliono veder legati 
anche gli Stati parte di questa, ne richiedono la diretta partecipazione (la ratifica 
cioè dell’accordo anche da parte di ciascuno di questi). 
Naturalmente la soggettività internazionale delle OIG non coincide in tutto e per 
tutto con quella degli Stati, non avendo le prime, di massima, il controllo di un ter-
ritorio separato dal territorio degli Stati che ne sono parte. Gli stessi esempi di am-
ministrazione di territori da parte delle NU (Kosovo, Timor Est) hanno carattere 
eccezionale e comunque temporaneo (anche se altrettanto non può dirsi, purtroppo, 
di vari campi profughi in Africa, e in altre parti del mondo). 
Tema ulteriore, e diverso, è quello della personalità giuridica delle OIG 
nell’ordinamento interno di uno Stato. La capacità di contrarre obbligazioni, o 
comprare immobili in uno Stato terzo, dipenderà dall’ordinamento interno di tale 
Stato. In uno Stato membro, infatti, la capacità giuridica della OIG è prevista dallo 
stesso Statuto dell’Organizzazione (v. art. 104 carta ONU). 
A parte casi particolari, come la Chiesa cattolica, il numero dei soggetti interna-
zionali è concluso. Escluso che i popoli come tali possano essere soggetti interna-
zionali, molto si discute sull’idoneità di organizzazioni non governative, nazionali 
(ONG) o meno (OING),3 imprese transnazionali, individui, a godere (parzialmente) 
                                                 
3
 V. Benvenuti P. (1990), “Organizzazioni internazionali. Organizzazioni internazionali non governa-
tive”, in Enc.Giur., XXII, Roma. 
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degli attributi della soggettività internazionale; senza negare che la tendenza degli 
ultimi decenni ha visto sempre più spesso tali entità operare come “attori” nelle re-
lazioni transnazionali, devesi condividere l’opinione di chi nega possa trattarsi di 
soggetti dell’ordinamento internazionale. Il discorso verrà se del caso approfondito; 
resta che in particolare lo studente di un Corso sulla protezione internazionale del 
patrimonio culturale deve tenere presente di operare in una materia scandita 
dall’importanza vieppiù crescente del ruolo giocato dalle Potenze emergenti 
dell’Asia orientale e sud-orientale. Orbene, la tendenza di tali Potenze appare chia-
ramente andare in senso contrario ad ogni fantasia di superamento del monopolio 
della soggettività internazionale in capo a Stati e OIG. 
 
10. È opportuno a questo punto soffermarsi brevemente sulle caratteristiche 
dell’UNESCO (Organizzazione delle Nazioni Unite per l’Educazione, la Scienza e 
la Cultura): si tratta di un Istituto Specializzato delle Nazioni Unite, alla stregua 
dell’art. 57 dello Statuto di queste (c.d. Carta di S. Francisco) – il cui par. 1 affer-
ma: «I vari Istituti specializzati costituiti con accordi intergovernativi ed aventi, in 
conformità ai loro statuti, vari compiti internazionali nei campi economico, sociale, 
culturale, educativo, sanitario e simili sono collegati con le Nazioni Unite in con-
formità alle disposizioni dell’art. 63». Di conseguenza le si applicano quegli artico-
li della Carta che si occupano degli Istituti, sottoponendoli al potere di controllo e 
di coordinamento delle NU: tali in particolare gli artt. 58, 60, 62 par. 1 e 63 par. 2 
(raccomandazioni per il coordinamento dei programmi e delle attività degli istituti 
specializzati da parte dell’Assemblea Generale e, sotto la sua direzione, dal Consi-
glio Economico e Sociale, che svolge anche azione di coordinamento), 64 (facoltà 
al Consiglio Economico e Sociale di chiedere rapporti regolari agli istituti specia-
lizzati) e 17 par. 3 (esame dei bilanci degli Istituti da parte dell’Assemblea Genera-
le). 
La Convenzione istitutiva dell’UNESCO, che consta di 15 articoli, è stata fir-
mata a Londra il 16 novembre 1945 ed è entrata in vigore, a seguito del deposito 
del ventesimo strumento di ratifica (o approvazione), il 4 novembre 1946. Il suc-
cessivo 6 dicembre 1946 la Conferenza generale UNESCO approvava l’Accordo 
con le NU, che ne faceva un istituto specializzato di queste ultime. Approvato 
dall’Assemblea Generale delle NU il 14 dicembre dello stesso anno, l’Accordo sa-
rebbe entrato contestualmente in vigore. Attualmente gli Stati membri sono 191 cui 
si devono aggiungere, in qualità di Associati, alcune entità sub-statali ammesse con 
voto favorevole dei due terzi dei membri (Aruba, Isole Vergini britanniche, Isole 
Cayman, Macao, Antille olandesi, Tokelau). Scopo dell’Organizzazione, alla stre-
gua dell’art. 1 par. 1, è di contribuire alla pace ed alla sicurezza internazionali pro-
muovendo la collaborazione tra gli Stati attraverso l’educazione, la scienza e la cul-
tura, con ciò rafforzando il rispetto per la giustizia, per la legge e per i diritti umani 
e le libertà fondamentali. Tra le competenze dell’Organizzazione, disciplinate 
dall’art. 1 par. 2, spicca ai fini del presente lavoro quella di cui alla lettera c). In ba-
se a tale disposizione l’UNESCO «concorre al mantenimento, al progresso e alla 
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diffusione della scienza e della cultura attraverso la conservazione e la protezione 
del patrimonio librario, artistico, storico e scientifico, tanto rivolgendo raccoman-
dazioni agli Stati per la conclusione di accordi internazionali in questo campo, 
quanto incoraggiando la cooperazione tra questi in tutti i rami dell’attività intellet-
tuale». Il seguito prevede che l’UNESCO si impegni ad incoraggiare la coopera-
zione fra gli Stati in tutte le branche dell’attività intellettuale, tra l’altro favorendo 
gli scambi di personale impiegato nei campi dell’educazione, della scienza e della 
cultura, nonché lo scambio di pubblicazioni e di «oggetti di interesse artistico e 
scientifico». 
L’Organizzazione deve tuttavia astenersi, ex art. 1 par. 3, dall’intervenire in ma-
terie riservate alla competenza esclusiva degli Stati, sì da assicurare l’indipendenza 
e l’integrità dei suoi membri, nonché la diversità delle loro culture e dei loro siste-
mi di educazione. 
Dei tre organi di cui (art. 3 della Convenzione) l’UNESCO è dotata, viene in 
particolare rilievo in questa sede il Segretariato, in particolare nella figura del Di-
rettore generale. Questi gode (art. 6 par. 3 della Convenzione istitutiva), di un vasto 
potere di iniziativa, sia nei confronti degli altri organi dell’Organizzazione e degli 
Stati membri, sia delle altre Organizzazioni ed Agenzie internazionali. Egli viene 
designato (art. 6 par. 2) dal Consiglio esecutivo e nominato per un periodo di sei 
anni (raddoppiabile) dalla Conferenza Generale: si tratta degli altri due organi di 
tale Organizzazione, assieme a quel Segretariato che è composto, appunto, dal Di-
rettore generale e dal personale a lui necessario. I principali compiti della Confe-
renza Generale consistono (art. 4) nella definizione delle politiche dell’Orga-
nizzazione, nell’approvazione del suo programma e del budget. In particolare la 
Conferenza Generale può adottare a maggioranza di due terzi proposte di Conven-
zione (che entreranno in vigore dopo la ratifica da parte del numero previsto di Sta-
ti), e a maggioranza semplice Raccomandazioni e Dichiarazioni. Si tratta di atti di 
soft law, che si distinguono tra loro per il contenere, le prime, principi generali cui 
gli Stati sono invitati ad ispirarsi nella propria azione ed attività normativa interna; 
le Dichiarazioni individuano invece ed esprimono in modo solenne principi di por-
tata generale. 
Quanto al Consiglio esecutivo, tale organo è composto (art. 5) di 58 membri, 
destinati a rimanere in carica quattro anni, e tra i suoi compiti rientrano: preparare 
l’odg della Conferenza Generale, sottoporle programma di lavoro e previsioni fi-
nanziarie preparate dal Direttore generale. Il Direttore generale è dotato in ogni ca-
so, in base dell’art. VI della Convenzione, di un vasto potere d’iniziativa, sia nei 
confronti degli altri organi dell’Organizzazione che degli Stati membri, che delle 
altre Organizzazioni ed agenzie internazionali. Nel tempo, a riprova dell’ac-
cresciuto ruolo internazionale del Direttore generale, questo potere di iniziativa ha 
conosciuto un significativo accrescimento (oltre, Unità didattica 3). 
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III.   Adattamento 
 
11. Si è accennato a come l’ordinamento internazionale, orizzontale e inorganico, 
in cui operano su un piede di formale eguaglianza soggetti che si è visto corrispon-
dere a Stati e OIG, differisca radicalmente dall’ordinamento interno – verticale, or-
ganicistico – di tali soggetti. Ciò impone di lasciarsi alle spalle le varie costruzioni 
“multilivello, multifunzionale” et similia, ed accettare di ancorarsi al più solido ter-
reno del dualismo giuridico. Decisivo è quindi il problema del come gli obblighi 
assunti dallo Stato a livello internazionale entrino ed operino nell’ordinamento in-
terno (Picchio Forlati, Palmisano 2004). In altre parole: quando l’obbligo che 
l’Italia assume a livello internazionale nei confronti degli altri Stati in qualità di 
parte di una delle grandi Convenzioni UNESCO diviene norma interna, come tale 
idonea o porre in capo ai singoli diritti (ed obblighi), agibili davanti ai giudici in-
terni? 
Nel caso delle norme consuetudinarie, intanto, provvede l’art. 10 della Costitu-
zione, che vuole l’ordinamento italiano conformarsi «alle norme di diritto interna-
zionale generalmente riconosciute». Le nuove norme consuetudinarie quindi, appe-
na si formano nell’ordinamento internazionale, vengono immediatamente richiama-
te nell’ordinamento interno del nostro Stato, di cui entrano a far parte. Si parla in 
proposito di adattamento speciale automatico. 
Quanto alle norme contenute in accordi internazionali, il loro richiamo nel-
l’ordinamento interno – l’adattamento dell’ordinamento interno all’ordinamento 
internazionale – può avvenire in due modi: tramite procedimento ordinario o trami-
te procedimento speciale. Il procedimento ordinario si ha quando l’organo statuale 
preposto alla funzione legislativa (o amministrativa) emana, secondo le procedure 
previste dall’ordinamento, una norma avente lo stesso contenuto dell’obbligo inter-
nazionale assunto dallo Stato. In tal caso, è evidente, manca il collegamento tra i 
due ordinamenti, costituendo la conclusione dell’Accordo internazionale mera oc-
casio legis dell’emanazione della legge interna; nel caso invece del procedimento 
speciale, l’obbligo internazionale viene richiamato nell’ordinamento interno in 
quanto tale. Nel nostro Paese, ciò avviene in virtù dell’ordine di esecuzione. Tratta-
si normalmente di legge contenente un solo articolo (“Piena e completa esecuzione 
è data al Trattato”) seguita dal testo dell’accordo in una delle lingue ufficiali, cui 
poi fa seguito la versione ufficiosa in italiano. Nel caso l’italiano sia una delle lin-
gue ufficiali del Trattato (è il caso della Convenzione UNIDROIT del 1995, a parte 
naturalmente l’ordinamento UE per cui valgono regole diverse) compare diretta-
mente la versione nella nostra lingua. In caso contrario, conformemente agli artt. 
31-33 della Convenzione di Vienna del 1969 sul diritto dei Trattati, ove vi sia con-
trasto tra la lingua ufficiale e la versione ufficiosa in italiano fa fede la prima (di 
solito inglese). 
Il procedimento speciale si fa preferire per motivi intuitivi: si pensi alla errata 
trasposizione della norma internazionale avvenuta con procedimento ordinario, 
magari cui faccia seguito un periodo di vacanza del Parlamento: la disposizione 
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tradotta, in ipotesi, in modo sbagliato, rimarrà in vigore fino a quando non venga 
abrogata o rettificata con le procedure, spesso gravose, previste dall’ordinamento 
interno dello Stato; ancora, nel caso di adattamento tramite procedimento ordinario 
il giudice o l’operatore non potrà avvalersi dell’applicazione della norma fatta da 
Corti internazionali, o anche da giudici di altri Stati. 
Fatto è che il procedimento speciale funziona quando si tratti di dare applica-
zione nell’ordinamento interno a norme self-executing, non a norme che richiedono 
a loro volta misure di applicazione. Self-executing sono prevalentemente misure 
comprendenti obblighi negativi, di non fare; in tal caso l’ordine di esecuzione è 
sufficiente. Diverso è il caso in cui allo Stato viene richiesto di dar corso a misure 
positive di implementazione dell’obbligo internazionale. In particolare, quando si 
tratti di obblighi alternativi (lo Stato deve fare A o B), o di obblighi l’assolvimento 
dei quali richiede una previa modifica dell’ordinamento costituzionale, la strada 
dell’ordine di esecuzione non è percorribile. Molto spesso peraltro l’alternativa non 
è così rigida: il corretto adempimento a livello interno dell’obbligo internazional-
mente assunto richiede misure integrative rispetto a quelle stabilite nell’accordo. In 
tal caso l’ordine di esecuzione, accompagnato o seguito da ulteriori misure – legi-
slative o amministrative che siano – costituisce il più corretto sistema per l’adem-
pimento. 
Nel nostro Paese è invalsa la prassi secondo cui il Parlamento con un solo atto 
autorizza il Presidente alla ratifica dell’accordo internazionale e ne ordina 
l’applicazione nell’ordinamento interno tramite ordine di esecuzione. La prassi è 
ineccepibile, non lo è invece l’abitudine degli studenti – e purtroppo non solo degli 
studenti ... – di parlare in proposito di “accordo ratificato con legge …”. Il cattivo 
esempio, quand’anche promani da fonti autorevoli, non va seguito. La legge di cui 
parliamo conterrà autorizzazione alla ratifica e ordine di esecuzione. 
Ci si potrebbe chiedere: se per l’entrata in vigore dell’Accordo è necessario il 
deposito, diciamo, di “x” strumenti di ratifica, e l’Italia è tra i primi Stati ad aver 
completato il relativo procedimento, non c’è il rischio che, per la via indicata, si 
arrivi al risultato per cui il nostro Paese, non ancora internazionalmente vincolato, 
assume in anticipo obblighi nell’ordinamento interno? Ciò non solo contraddirebbe 
il principio di reciprocità che opera in diritto internazionale, ma in un certo senso 
costituirebbe una sorta di discriminazione a rovescio per i soggetti di diritto inter-
no. Il problema è solo apparente: con l’ordine di esecuzione l’Italia assume nel 
proprio ordinamento interno l’obbligo in quanto internazionalmente vincolante – il 
che, nell’ipotesi, avverrà 90 giorni dopo raggiunto il richiesto numero di deposito 
delle ratifiche, non prima. 
Per quanto riguarda invece i procedimenti previsti da accordi (le Fonti di terzo 
grado), l’usanza, criticata in dottrina, ma assolutamente prevalente nella prassi de-
gli Stati, è quella di ricorrere al procedimento ordinario per dare applicazione agli 
atti vincolanti di organizzazioni internazionali: è questo il caso, in particolare, delle 
Risoluzioni vincolanti del Consiglio di Sicurezza delle NU. Discorso a parte va fat-
to per gli atti vincolanti della UE, in particolare per i regolamenti: tali atti sono i-
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donei ad esercitare immediatamente i loro effetti per i destinatari (o le categorie di 
destinatari) in base al Trattato che alla stessa UE ha dato vita (da ultimo, il Trattato 
di Lisbona). 
 
12. Una volta che l’ordinamento interno si sia conformato all’obbligo internaziona-
le, qual è il rango dell’atto di trasposizione nella gerarchia interna delle Fonti? Per 
le norme consuetudinarie, lo si è visto, vi è adattamento automatico alla stregua 
dell’art. 10 della Costituzione. Di conseguenza esistono nel nostro ordinamento 
norme di rango costituzionale dal contenuto corrispondente a quello delle consue-
tudini internazionali, norme che naturalmente prevalgono su qualsiasi disposizione 
contraria adottata anche in seguito con legge ordinaria. Quanto al possibile contra-
sto tra tali norme ed il precetto costituzionale – si pensi alla consuetudine 
sull’immunità degli agenti diplomatici e degli Stati stranieri dalla giurisdizione ci-
vile, che contrasta con il dettato dell’art. 24 Cost., in base al quale chiunque ha il 
diritto di far valere in giudizio i propri diritti – si ha in termini generali prevalenza 
delle prime per il criterio di specialità, salvo nel caso in cui il contrasto sia tra una 
norma consuetudinaria ed un principio fondamentale del nostro ordinamento. 
Quanto al caso di contrasto tra un principio fondamentale dell’ordinamento costitu-
zionale ed una norma di jus cogens, l’ipotesi è (e ci si augura possa rimanere) me-
ramente di scuola. 
Per quanto riguarda invece gli accordi internazionali, il rango è naturalmente 
quello dell’atto che vi dà applicazione nell’ordinamento interno: di solito la legge 
ordinaria. Alla stregua del nuovo art. 117 della Costituzione (introdotto dalla legge 
costituzionale n. 3 del 2001), la legislazione statale e quella regionale devono eser-
citarsi nel rispetto dei vincoli internazionali. Una legge nazionale che si ponesse in 
contrasto con i vincoli derivanti da un Accordo internazionale in vigore per l’Italia 
sarebbe dunque – ove si giungesse a tanto, e non fosse possibile risolvere in chiave 
interpretativa il contrasto – dichiarata incostituzionale da parte della Corte Costitu-
zionale. Vi è anche l’ipotesi contraria: potrebbe essere l’Accordo internazionale a 
presentare elementi di incompatibilità con l’ordinamento costituzionale. In tal caso 
la Corte Costituzionale, in sede di controllo di legittimità della legge che vi dà ese-
cuzione nell’ordinamento interno, ne dichiarerà l’illegittimità costituzionale: è 
quanto in effetti avvenuto in relazione alla legge del 1974 contenente autorizzazio-
ne alla ratifica ed ordine di esecuzione di un Trattato di estradizione con gli Stati 
Uniti che consentiva l’estradizione di minori ultraquattordicenni ed infradiciottenni 
e, ancora, della legge n. 225 del 26 maggio 1984 che dava esecuzione all’art. IX 
del Trattato di estradizione con gli SU prevedendo l’estradizione verso Stati in cui 
(e per reati per cui) è prevista la pena di morte, anche in assenza di garanzie di non 
applicazione del supplizio. 
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Premessa 
 
1. La crescente interdisciplinarietà della ricerca scientifica comporta, in questo 
campo più che in altri, la necessità del costante quanto chiaro confronto tra le no-
zioni basilari con cui le diverse discipline operano. Perché l’interdisciplinarietà non 
si risolva in un guazzabuglio amorfo, è infatti necessario che ogni settore scientifi-
co esibisca con chiarezza e rigore le proprie definizioni-chiave. Ciò è tanto più vero 
nel nostro caso: si ha infatti a che fare con nozioni, quale quella di “bene cultura-
le”, originarie proprio del diritto internazionale e da lì per un verso trasmigrate ne-
gli ordinamenti interni degli Stati, per l’altro verso sussunte e reinterpretate dalle 
diverse discipline ed aree scientifiche. Questa Unità didattica è dedicata appunto 
alla “nostra” ricostruzione delle nozioni di bene e di patrimonio culturale; solo così 
saremo in grado di confrontarci con le definizioni proprie di altre discipline, senza 
essere indotti in confusione dalla diversa accezione che tali espressioni possono, in 
ipotesi, giocarvi. 
 
 
I. Una storia di contrapposizione 
 
2. Le nozioni di bene culturale (cultural property) e patrimonio culturale (cultural 
heritage) hanno alle spalle un tumultuoso passato di contrapposizione, che scandi-
sce il dibattito giuridico-politico della seconda metà del XX secolo. 
Cominciamo dal bene culturale. La prima definizione è offerta dalla Conven-
zione dell’Aja del 1954. In particolare il Preambolo, dopo aver rilevato come i beni 
culturali abbiano sofferto gravi danni durante la seconda guerra mondiale, esprime, 
ai considerando 2 e 3, la convinzione delle Parti contraenti che i danni arrecati ai 
beni culturali, a qualsiasi popolo tali beni appartengano, costituiscono un danno al 
patrimonio culturale dell’intero genere umano perché ogni popolo contribuisce al-
la cultura mondiale e, rispettivamente, che la conservazione del patrimonio cultura-
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le presenta una grande importanza per tutti i popoli del mondo ed è necessario assi-
curare a tale patrimonio una tutela internazionale. 
L’art. 1, dal canto suo, fa rientrare nella nozione, dapprima – alla lettera a) – i 
beni mobili o immobili, di grande importanza per il patrimonio culturale di ciascun 
popolo, tra i quali in primis «monumenti architettonici, di arte o di storia, religiosi 
o laici». La dettagliata elencazione prosegue con: «le località archeologiche; i 
complessi di costruzioni che, nel loro insieme, offrono un interesse storico o artisti-
co; le opere d’arte; i manoscritti, i libri, ed altri oggetti d’interesse artistico, storico 
o archeologico; nonché le collezioni scientifiche e le collezioni importanti di libri o 
di archivi o di riproduzione dei beni sopra definiti». Alla lettera b), vengono in ri-
lievo gli edifici «la cui destinazione principale ed effettiva è di conservare o di e-
sporre i beni culturali mobili definiti al capoverso a)»: quindi musei, grandi biblio-
teche, depositi di archivi, ma anche rifugi destinati a raccogliere e salvaguardare i 
beni di cui alla lettera a) in caso di conflitto armato. Infine – lettera c) – vengono in 
rilievo centri comprendenti un numero considerevole di beni culturali quali definiti 
alle lettere a) e b), e definiti a loro volta centri monumentali. 
Spicca intanto l’importanza per se del fatto che, con la Convenzione in esame, 
dalla nozione indifferenziata di cose ed edifici di “interesse religioso, culturale ed 
artistico” di cui ancora alle Convenzioni dell’Aya relative alla guerra terrestre e 
navale del periodo 1899-1907 (oltre, Unità didattica 3), emerga una nozione auto-
noma e relativamente omogenea di beni culturali. In effetti il dettato degli artt. 27 
comma 1 del Regolamento allegato alla IV Convenzione del 18 ottobre 1907 sul 
rispetto delle leggi e consuetudini della guerra terrestre e 5 della IX Convenzione 
relativa ai bombardamenti da parte di forze navali in tempo di guerra accumuna e-
difici dedicati alle arti ed alle scienze e monumenti storici ad edifici di culto, o con-
sacrati alla beneficenza, ospedali, luoghi di raccolta di malati e feriti, etc. L’art. 56 
del Regolamento in oggetto, più sobriamente, elenca edifici dedicati «ai culti, alla 
carità ed all’istruzione, alle arti e alle scienze». 
La novità introdotta dalla Convenzione del 1954 con la nozione di bene cultura-
le è riconosciuta unanimemente dalla dottrina, giusta l’osservazione di chi vede in 
tale nozione una opportuna «reductio ad unum delle varie ed assai eterogenee cate-
gorie di beni che ne costituiscono il contenuto» (Carducci). Nessun dubito può poi 
sussistere circa la primogenitura, per quanto attiene al profilo storico-elaborativo 
della nozione, del diritto internazionale bellico rispetto al diritto internazionale di 
pace. Il riferimento va intanto alle note opere di Alberico Gentili e di Grozio, non-
ché del meno noto Giustino Gentile che, nel 1690, in un passo di straordinaria mo-
dernità,4 sostiene la necessità di non distruggere i beni culturali (ornamenta urbium, 
statuae inquam, picturae, aedes, templa, porticus, et similia) per salvaguardare 
l’interesse delle generazioni future al mantenimento del patrimonio culturale degli 
                                                 
4
 Dissertatio de eo quod in bello licet, Argentorati, p. 21. 
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antenati (Zagato 2007 e 2008). Ancora, nel XIX secolo il c.d. Lieber Code5 conte-
neva (artt. 34-36), un ampio e dettagliato ventaglio di previsioni relative alla salva-
guardia dei beni culturali nel corso dei conflitti armati. Tali previsioni in certa mi-
sura anticipano la Convenzione del 1954, e comunque risultano assai più avanzate 
rispetto ai testi dell’Aja, pur successivi di quarant’anni al Lieber Code. 
La definizione data dalla Convenzione del 1954 non si limita a sostituire quelle 
in uso fino a quel momento a livello internazionale, ma si impone del pari ai singoli 
ordinamenti nazionali, per essere utilizzata nel quadro delle discipline di diritto in-
terno. Per l’Italia, depongono in tal senso i lavori della Commissione Franceschini 
culminati nella Relazione del 1967 e nella successiva inaugurazione del Ministero 
dei beni culturali ed ambientali.6 Devesi pienamente concordare allora con quella 
dottrina (Alibrandi 1988) che osserva come l’adozione della nuova terminologia, 
sorta in ambito internazionale, abbia consentito al legislatore nazionale «il definiti-
vo abbandono della concezione estetizzante che è alla base delle due fondamentali 
leggi del 1939».7 Non diversamente è avvenuto del resto per gli ordinamenti di 
common law, giusta la valutazione (O’Keefe 1999) secondo la quale «Article I re-
presents the first legal usage, in a binding legal context, of the term ‘cultural pro-
perty’ in the English language». 
 
3. Piuttosto, non c’è unanimità circa il significato da attribuire all’espressione «di 
grande importanza per il patrimonio culturale dei popoli» di cui all’art. 1 lett. a) 
della Convenzione del ’54. 
Viene utile al riguardo un’attenta lettura dei considerando 2 e 3 del Preambolo; 
il Preambolo di una Convenzione internazionale, giova sottolineare, deve essere 
considerato parte integrante del Testo di un Trattato e non mero mezzo supplemen-
tare di interpretazione. Ciò risulta dall’art. 31 par. 2 della Convenzione di Vienna 
sul diritto dei Trattati del 1969, per il quale: «Ai fini dell’interpretazione dei Trat-
tati il contesto comprende, oltre al testo, il preambolo e gli allegati». Già in prece-
denza, era stato autorevolmente rilevato come il preambolo ad una Convenzione 
internazionale serva a stabilire «the juridical climate in which the operative clauses 
should be read» (Fitzmaurice 1951). Orbene: risulta chiaramente dal preambolo al-
la Convenzione del 1954 doversi intendere per patrimonio culturale dell’intera u-
manità la somma materiale dei rispettivi patrimoni culturali propri dei diversi Pae-
si. Da ciò scaturisce una duplice conseguenza: per un verso, la nozione è omni 
comprensiva, cioè copre il patrimonio culturale nella sua interezza; per l’altro ver-
so, tocca ai singoli Stati stabilire qual è il loro patrimonio culturale. 
                                                 
5
 Code of Conduct for the Belligerent Forces in War, preparato dal prof. Lieber su richiesta del gene-
rale Halleck, comandante in capo delle forze dell’Unione nel corso della guerra civile americana, ed 
emanato da quel comando come General Order n. 100 del 24 aprile 1863. 
6 
Istituito con d.l. 14 dicembre 1974 n. 657. 
7 Trattasi della legge 1 giugno 1939 n. 1089 per la “Tutela delle cose di interesse artistico e storico” 
(c.d. legge Bottai) e, rispettivamente, della legge 29 giugno 1939 n. 1497 sulla “Protezione delle bel-
lezze naturali”. 
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La Convenzione del 1954, al Preambolo e poi all’art. 1, presenta dunque, l’una 
accanto all’altra, le nozioni di bene culturale e di patrimonio culturale, rispettiva-
mente «dell’intero genere umano» (considerando 2), e «dei popoli» (art. 1 lett. a). 
Cultural Property e Cultural Heritage compariranno fianco a fianco anche in altre 
Convenzioni internazionali, in particolare in quella del 1970. Sull’acceso confronto 
tra tali nozioni, sviluppatosi nei decenni successivi nelle sedi deputate 
all’elaborazione della politica culturale internazionale, giova ora concentrare 
l’attenzione. 
 
4. La nozione di patrimonio culturale ha origini diverse: si ricollega alla nozione 
latina antichissima di patrimonium, legata alla sfera della successione ed al suo 
profilo, in quella cultura, sacrale (Vecco 2007 e 2009). Peraltro, per trovare una de-
finizione di patrimonio culturale bisogna arrivare alla Carta di Venezia (Carta In-
ternazionale sulla conservazione e il restauro dei monumenti e dei siti) del 1964. 
Secondo questa le opere monumentali «recanti un messaggio spirituale, del passa-
to, rappresentano, nella vita attuale, la viva testimonianza delle loro tradizioni seco-
lari. L’umanità, che ogni giorno prende atto dei valori umani, le considera patrimo-
nio comune, riconoscendosi responsabile della loro salvaguardia di fronte alle ge-
nerazioni future. Essa si sente in dovere di trasmetterle nella loro completa autenti-
cità». La definizione apre peraltro la strada ad elementi di ambiguità: la nozione di 
patrimonio culturale dell’umanità, di cui si parla in questo come in altri strumenti, 
di hard come di soft law, rischierebbe di sovrapporsi a quella di patrimonio comu-
ne dell’umanità. 
Quest’ultima nozione trae origine dalla presa di posizione della delegazione 
maltese all’Assemblea Generale delle Nazioni Unite del 1967 relativa alla questio-
ne dell’appropriazione del suolo e sottosuolo oceanici oltre i limiti delle giurisdi-
zioni nazionali, e dalla proposta di regime internazionale per le profondità oceani-
che che la qualificava. Nell’intervento dell’ambasciatore maltese Pardo un ruolo 
centrale giocavano, ai fini dell’elaborazione della nozione di patrimonio comune 
dell’umanità, due elementi: divieto di appropriazione nazionale e necessità di dar 
vita ad un sistema di gestione in grado di garantire alla comunità internazionale tut-
ta intera il controllo sulle attività svolte nei fondali oceanici. Si trattava di elementi 
aggiuntivi rispetto ad altre caratteristiche quali la necessità di utilizzare le risorse 
dei fondali in maniera equa ed attenta alle necessità dei Paesi poveri come delle 
generazioni future, il rispetto dell’equilibrio ambientale, la riserva a scopi esclusi-
vamente pacifici. Tale presa di posizione avrebbe ispirato le successive Conven-
zioni multilaterali sul diritto del mare e sull’Antartide, ed in parte la Convenzione 
sull’esplorazione e l’uso dello spazio extraatmosferico. 
Malgrado le inevitabili suggestioni a favore di uno ravvicinamento tra le due 
nozioni, in direzione di un omnicomprensivo concetto di patrimonio culturale co-
mune dell’umanità, va esclusa la possibilità di un allargamento della nozione di pa-
trimonio comune dell’umanità nel senso ora indicato, tale da ricomprendervi il pa-
trimonio culturale. Conclusiva al riguardo è l’opinione di chi osserva (Scovazzi 
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1984) come la nozione di patrimonio comune dell’umanità, quando applicata a de-
terminati beni quali quelli culturali o naturali, acquista una valenza comunque di-
versa da quando è riferita a determinati spazi e risorse: e ciò «data la mancanza di 
un elemento (l’inappropriabilità) e la diversa configurazione di altri (l’inter-
nazionalismo istituzionale e l’eguaglianza compensatrice)». Altra qualificata dot-
trina (Frigo 1986), in termini convergenti, conclude che «la possibilità di una pros-
sima evoluzione nel senso della creazione di un concreto patrimonio culturale in-
ternazionale basato su un nuovo tipo di proprietà internazionale dei beni di cui sia 
titolare la Comunità internazionale e la cui amministrazione sia affidata ad una 
competente organizzazione (e cioè l’UNESCO) che renda possibile a tutti 
l’effettivo godimento di tale patrimonio ... è un’ipotesi da doversi scartare». 
L’atteggiamento dottrinale qui condiviso è confermato dall’estrema cautela del-
la stessa UNESCO, sempre attenta ai gravi problemi che avrebbe comportato, nei 
confronti della comunità degli Stati, l’inseguire un principio che nel suo stesso am-
bito di origine, quello cioè di aree e risorse il cui sfruttamento deve essere garantito 
a favore dell’intera umanità, ha ottenuto a tutt’oggi successi assai inferiori agli en-
tusiasmi iniziali suscitati: in ogni caso, l’intera prassi e documentazione interna 
dell’UNESCO fanno riferimento al coordinamento internazionale di attività di per-
tinenza degli Stati, e mai alla creazione di un regime internazionale dei beni in e-
same.8 
 
 
II. Dalla contrapposizione alla (imperfetta) convergenza 
 
5. Sgombrato il terreno dai preliminari, l’attenzione si deve concentrare 
sull’evolversi del rapporto tra le nozioni di bene culturale e di patrimonio cultura-
le, al centro di una accanita polemica internazionale, originatasi nel corso della 
guerra fredda, ma sviluppatasi con grande forza durante il successivo periodo della 
decolonizzazione. Infatti alla polemica iniziale (anni ’50 del XX secolo) di matrice 
socialista circa la inopportunità di fare ricorso ad una nozione ideologica e geo-
spazialmente delimitata come quella di property – la teoria è stata peraltro in parte 
ripresa in termini più articolati e adeguati al contesto contemporaneo in un celebre 
intervento di fine anni ’90 (Blake) – si sostituisce già nel corso degli anni ’60 una 
polemica, ben più radicale, centrata sull’obbligo o meno di restituzione ai paesi di 
provenienza dei beni culturali mobili sottratti dalle Potenze ex-coloniali. In questo 
clima si sarebbe giunti a contrapporre il (preteso) carattere universalistico delle 
Convenzioni dell’Aja del 1954 (oltre, Unità didattica 3) e di Parigi del 1972 (oltre, 
Unità didattica 4) al (preteso) carattere protezionistico, sviluppatosi nel clima del 
nazionalismo culturale seguito alla decolonizzazione e cavalcato dai Paesi in via di 
                                                 
8
 L’espressione patrimonio culturale dell’umanità compare del resto solo in due successive Racco-
mandazioni adottate dalla Conferenza Generale dell’UNESCO: Recommendation Concerning the In-
ternational Exchange of Cultural Property, Nairobi, 1976 (art. 2) e Recommendation for the Protec-
tion of Movable Cultural Property, del 1980, questa volta nel preambolo. 
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sviluppo, che reggerebbe della Convenzione UNESCO del 1970 sulle misure da 
adottare per interdire ed impedire l’illecita importazione, esportazione e trasferi-
mento di proprietà dei beni culturali.9 
La fase più acuta della polemica si è svolta negli SU, ed il destinatario 
dell’attacco, ben più che i Paesi in via di sviluppo (PVS), è stato lo stesso il gover-
no americano, colpevole (Merryman) di aver ratificato la Convenzione del 1970,10 
mentre non aveva ancora ratificato (anzi, non lo avrebbe fatto prima del 2009) 
quella del 1954: per i sostenitori della teoria c.d. internazionalistica sarebbe stato 
invece meglio il contrario. Altri (Francioni 2002) contrappone più cautamente la 
concezione universale o cosmopolita dell’idea di cultura che sta alla base delle 
Convenzioni del ’54 e del ’72, alla concezione romantica, secondo cui il concetto 
di cultura «consiste nel fondo comune di lingua, religione, credenze, tradizioni e 
miti che legano un’etnia, un popolo ..». Tale visione nazionale-etnica starebbe alla 
base degli strumenti relativi al recupero dei beni illecitamente importati. La stessa 
dottrina peraltro non esita a denunciare quell’ulteriore «fattore di rischio per il pa-
trimonio culturale» provocato da un processo di liberalizzazione degli scambi in-
ternazionali che porta inevitabilmente con sé «l’istanza liberistica dell’eliminazione 
dell’intervento statale nella disciplina del commercio delle cose d’arte». 
In tempi più recenti, sono state avanzate letture più articolate della nozione di 
patrimonio culturale; questo ricomprenderebbe il complesso delle cose mobili ed 
immobili aventi valore culturale, così come «those things and traditions which ex-
press the way of life and thought of a particular society» (O Keefe 1999): quindi 
schemi di comportamento tradizionale, cerimonie accompagnate o meno da canti, 
danze e parole, strumenti musicali e coreografie sacrali, storia orale, etc., nonché, 
ovviamente, il complesso di informazioni culturali filtrate attraverso la tradizione 
che permettono di tenere in vita questo complesso. Tali letture culminano nella 
proposta (Blake 1999) di liberarsi una volta per tutte della nozione di bene cultura-
le (cultural property), in nome di una assunzione omnicomprensiva della valenza 
di patrimonio culturale (cultural heritage). 
Nei termini presentati, il correttivo proposto finisce peraltro per andare troppo 
oltre: non sempre è possibile far ricorso alla nozione di patrimonio culturale 
nell’accezione da ultimo proposta, rappresentativa quindi di «a particular view of 
life» e in grado di testimoniare «the history and validity of that view». Si pensi ai 
beni culturali reciprocamente sottratti tra i vari eserciti in lotta durante le occupa-
zioni di territori stranieri nel corso della seconda guerra mondiale; o, per tornare ad 
uno snodo decisivo nella vicenda della modernità, alla presa manu militari del 
Louvre da parte delle truppe inglesi durante l’occupazione di Parigi del 1815-1816. 
E ancora: il tesoro di Priamo portato in Germania da Schlieman e poi sottratto 
                                                 
9
 La Convenzione non è analizzata nel presente volume, afferendo alla Parte II del corso. 
10
 United States’ Convention on Cultural Property Implementation Act del Senato americano Public 
Law 97-446 (H.R. 4566), 96 Stat. 2329 approvato il 12 gennaio 1983, ed emendato il 22 dicembre 
1987, Public Law 100-204 (H.R. 1777), 101 Stat., 133.1. Si tratta di temi affrontati nella Parte II del 
Corso, e quindi non trattati in questo volume. 
BENI CULTURALI E/O PATRIMONIO CULTURALE 
 
 
 
 
29 
dall’Armata rossa, era una manifestazione dello spirito nazionale tedesco? O i co-
dici della Biblioteca palatina della Chiesa di S. Spirito Heidelberg, sottratti da Na-
poleone ai tesori vaticani, cui però erano stati regalati da Massimiliano di Baviera, 
che a sua volta ne era entrato in possesso in conseguenza della presa di Heidelberg 
da parte del generale Tilly durante la guerra dei 30 anni, costituivano una manife-
stazione del modo di vita e della cultura della Roma cattolica (Jayme)? E quid degli 
acquarelli di Hitler, di proprietà dello Stato italiano? O dei dipinti di ambiente turco 
del pittore svizzero Liotard?. 
Già prima delle grandi Convenzioni UNESCO del 2003 e del 2005 (oltre, Unità 
didattica 5) si è insomma fatta strada la consapevolezza che l’espressione beni cul-
turali, pur comprendendo solo una parte di ciò che può essere considerato rientrare 
nella nozione di patrimonio culturale, mantiene una sua residua funzionalità. Ri-
chiamando la classificazione del patrimonio culturale di Klamer (1998; citata da 
Vecco 2009): 
 
 
In definitiva, si può fare utilmente ricorso ad un rapporto di complementarietà 
tra le nozioni di bene e, rispettivamente, di patrimonio culturale, una sorta di rap-
porto di species a genus, tale da far salva comunque la specificità del sottogruppo 
beni culturali. 
 
6. Chiariti i termini di un confronto e di polemiche datate quanto aspre, e mai del 
tutto sopite, è ora di tornare, ad analizzare il dato testuale, a partire dalla Conven-
zione dell’Aja del 1954, onde verificare se siano rintracciabili in nuce i successivi 
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sviluppi critici. Orbene, è facile constatare come nella Convenzione del 1954 per 
patrimonio culturale si intenda in realtà niente altro che la somma dei beni cultura-
li mobili ed immobili considerati significativi per motivi di interesse storico, arti-
stico o culturale. È quanto dire che in detto sistema tale nozione spartisce con quel-
la di bene culturale il limite della fisicità dell’oggetto di riferimento, prescindendo 
completamente da quelle valenze e da quelli elementi (folklore, danza, abilità, etc.) 
che la hanno arricchita in seguito. In altri termini, nella Convenzione del ʼ54 e ne-
gli strumenti UNESCO immediatamente successivi siamo ancora di fronte ad una 
sostanziale fungibilità tra le due nozioni di patrimonio culturale e di bene cultura-
le. 
Non diversamente avviene per la Convenzione del 1972. L’art. 1 della Conven-
zione sulla salvaguardia del patrimonio mondiale culturale e naturale del 1972 
(oltre, Unità didattica 4), intende con l’espressione patrimonio culturale monumenti 
e gruppi di costruzioni, oltre ai siti («works of man or the combined works of natu-
re and man and areas including archaeological sites which are of outstanding uni-
versal value»). Solo nel Preambolo ad una Convenzione di minore importanza, la 
Convenzione del 19 novembre 1968, relativa alla salvaguardia dei beni culturali 
messi a repentaglio dalla realizzazione di opere pubbliche o private, la nozione di 
patrimonio culturale viene intesa in una accezione assai più ampia: «the product 
and witness of the different traditions and the spiritual achievements of the past». 
Una indiretta conferma viene fornita dai Protocolli aggiuntivi del 1977 alle Con-
venzioni di Ginevra del 1949 (oltre, Unità didattica 3): gli artt. 53 del I Protocollo e 
16 del II Protocollo operano un riferimento disgiunto a «cultural or spiritual herita-
ge of peoples»; in ciò è lecito vedere una indicazione del limite di fisicità che con-
traddistingue, ancora in tali strumenti, la nozione di cultural heritage. 
Né il quadro appare diverso ove si sposti l’attenzione sugli strumenti elaborati 
nello stesso periodo da altri organismi internazionali, quale il Consiglio d’Europa 
(oltre, Unità didattica 4). È ben vero infatti che sia la Convenzione europea sulla 
protezione del patrimonio archeologico del 1969 che la Convenzione sulla prote-
zione del patrimonio architettonico europeo del 1985 fanno ricorso al termine pa-
trimonio culturale, ma siamo ancora evidentemente, ratione materiae, in un ambito 
di fungibilità con la nozione di bene culturale di cui alla Convenzione dell’Aja del 
1954. 
Un caso in cui l’espressione “cultural heritage” merita già di essere interpretata 
con l’ampiezza attribuitale poi dalla odierna sensibilità si ha probabilmente con 
l’art. 1 della Convenzione Culturale europea (oltre, Unità didattiche 3 e 5), alla 
stregua del quale «Each Contracting Party shall take appropriate measures to safe-
guard and to encourage the development of its national contribution to the common 
cultural heritage of Europe». 
Il riferimento al Consiglio d’Europa non è casuale: sarà infatti proprio tale or-
ganizzazione, negli anni ʼ90, ad affrontare tra le prime, stimolata dagli sviluppi del-
la situazione politica, il problema di una definizione “piena” della nozione di pa-
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trimonio culturale;11 una definizione che si scoprirà inaspettatamente inserita in 
una dimensione non già di inarrestabile sviluppo di un sistema di relazioni interna-
zionali pacifiche, quanto piuttosto di conflitti armati riemergenti, in maniera inatte-
sa, sulla base del nazionalismo etno-culturale. 
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LA PROTEZIONE DEI BENI CULTURALI  
IN CASO DI CONFLITTO ARMATO 
 
 
 
 
 
 
 
 
Premessa 
 
1. La materia è oggi disciplinata dalla Convenzione dell’Aja del 1954 (e dal suo 
Regolamento di esecuzione) e dal II Protocollo alla Convenzione stessa del 1999. 
Esiste naturalmente anche un primo Protocollo, allegato alla Convenzione del 
1954: essendo dedicato alla restituzione dei beni culturali mobili al termine dei 
conflitti, tale strumento non viene in rilievo nella prima Parte del corso. 
La Convenzione del 1954 riprende in parte norme contenute in accordi prece-
denti, in particolare nelle Convenzioni dell’Aja del 1899-1907 relative alla guerra 
terrestre e navale. Costituisce anzi, insieme a tali strumenti, il c.d. “Diritto 
dell’Aja” che insieme al “Diritto di Ginevra” (Convenzioni del 1949 e Protocolli 
aggiuntivi del 1977) forma il diritto umanitario (Ronzitti 2006; Rousseau; Nahlik 
1978).1 Vengono in evidenza gli artt. 27 par. 1 e 56 del Regolamento annesso alla 
IV Convenzione del 18 ottobre 1907 sul rispetto delle leggi e consuetudini della 
guerra terrestre, e 5 della IX Convenzione (bombardamenti navali). L’art. 27 par. 1 
del Regolamento (supra, Unità didattica 2) obbliga i belligeranti ad adoperarsi, per 
quanto possibile, per risparmiare «edifici consacrati al culto, alle arti alle scienze e 
alla beneficenza, monumenti storici», etc.; il par. 2 pone il dovere in capo agli as-
sediati di contrassegnare tali luoghi; per quanto qui ci riguarda, l’art. 5 della IX 
Convenzione ha contenuto grosso modo equivalente. Il successivo art. 56 del Re-
golamento vieta (imponendone la repressione penale) ogni «appropriazione, dete-
rioramento o distruzione intenzionale» dei beni di istituti dediti inter alia 
all’istruzione, alle arti e alle scienze, nonché di «monumenti storici, di opere d’arte 
e di scienza». Le Convenzioni del 1899-1907 a loro volta riprendono e codificano 
testi antecedenti (supra, Unità didattica 2).  
La Convenzione dell’Aja del 1954 costituisce un passo avanti significativo ri-
spetto agli strumenti che la precedono, tanto per la nozione di bene culturale intro-
                                                 
1 Per i testi degli strumenti internazionali in discorso v. Greppi E. e Venturini G. (2003), Codice di 
diritto internazionale umanitario, Giappichelli, Torino.  
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dotta, quanto per il fatto che una congerie di norme eterogenee, frammentarie, di-
sperse nei testi di vari trattati vengono con la Convenzione raccolti in un unico e 
coerente testo giuridico internazionale. Resta il fatto che, in quanto fonte pattizia, 
la Convenzione obbliga solo gli Stati che l’abbiano ratificata. Al momento questi 
sono 123. Sotto la spinta degli avvenimenti successivi alla caduta del muro di Ber-
lino (la guerra del Golfo, il conflitto nella ex-Iugoslavia) si è avuto una ripresa di 
interesse per la materia: il processo è culminato nell’adozione del Secondo Proto-
collo (1999), ed ha portato all’adesione alla Convenzione (e spesso anche al Se-
condo Protocollo) di Stati importanti, quali Canada, Cina, Ecuador, Perù, Colum-
bia. 
Nel 2009 anche gli Stati Uniti hanno finalmente ratificato il testo della Conven-
zione, ma non i due Protocolli.2 Le qualificate adesioni degli ultimi anni contribui-
scono in parte a sdrammatizzare il problema, discusso con veemenza in dottrina, 
dell’esistenza o meno nella materia di norme consuetudinarie, tali cioè da imporsi a 
tutti gli Stati, compresi quelli che non abbiano assunto alcun obbligo pattizio. Cer-
to, non è in discussione il carattere consuetudinario delle Convenzioni dell’Aja del 
1899-1907, confermato dalla giurisprudenza della Corte internazionale di Giustizia 
e del Tribunale ad hoc per i crimini commessi nella ex-Iugoslavia (ma già prima 
dal Tribunale di Norimberga che giudicò i maggiori criminali di guerra nazisti); ri-
sulta però difficile estrapolare da previsioni tanto generiche quali quelle ivi conte-
nute l’esistenza di una (o più) norme consuetudinarie in grado di obbligare tutti gli 
Stati alla protezione dei beni culturali nel corso dei conflitti armati. Il problema è 
dunque duplice: gli Stati che non si sono impegnati con la ratifica della Conven-
zione, sono comunque destinatari di obblighi relativi alla protezione del patrimonio 
culturale in un conflitto armato? E in caso di risposta affermativa, quale può essere 
il contenuto di tale (o tali) norma/e? Una risposta verrà data a conclusione della 
presente Unità didattica. 
Di seguito si analizzano contenuto della protezione, ambito e presupposti di ap-
plicazione, profili istituzionali, regime della responsabilità, individuale e degli Sta-
ti. Tali profili saranno analizzati alla luce delle modifiche apportate alla Conven-
zione con il Secondo Protocollo del 1999. 
Non ci si soffermerà invece sulle origini del sistema convenzionale: è sufficien-
te al riguardo precisare che all’origine della Convenzione del 1954 vi è un progetto 
presentato dall’Italia alla Conferenza generale dell’UNESCO svoltasi a Firenze nel 
1950, progetto a sua volta ispirato alla lontana ad un progetto di Convenzione mul-
tilaterale preparato dall’Office international des musées nel periodo tra le due guer-
re e presentato dall’Olanda alla Società delle Nazioni proprio nel 1939. L’unica i-
niziativa in materia andata a buon fine nel periodo tra le due guerre è il Trattato di 
Washington del 15 aprile 1935 per la protezione, in tempo e di guerra e di pace, dei 
monumenti storici, dei musei e delle istituzioni artistiche e scientifiche. Detto an-
                                                 
2 Al momento attuale (luglio 2011) vi sono 123 Stati parte alla Convenzione, 100 al primo Protocollo, 
60 al secondo.  
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che Patto Roerich, dal nome del suo ispiratore e Presidente onorario del Roerich 
Museum di New York, tale strumento – firmato a Washington il 15 aprile 1935 – 
fu adottato sotto l’egida dell’Unione Pan-americana da 21 Paesi del continente, tra 
i quali gli Stati Uniti. 
 
 
I.  Contenuto della protezione 
 
2. La Convenzione del 1954 individua un duplice livello di protezione; costituito 
dalla protezione generale (artt. 2-7), accordata a tutti i beni culturali nell’accezione 
ampia già discussa e, rispettivamente, dalla protezione speciale (artt. 8-11). Le arti-
colazioni della prima, comuni a beni mobili ed immobili, sono (art. 2) l’obbligo di 
salvaguardia e l’obbligo di rispetto. 
L’obbligo di salvaguardia è un obbligo positivo, di fare, gravante fin dal tempo 
di pace essenzialmente sullo Stato territoriale (art. 3) ed eccezionalmente anche 
sullo Stato occupante (art. 5); ha per oggetto l’adozione in via preventiva, e quindi 
già in tempo di pace, di tutte le misure necessarie per assicurare la tutela dei beni 
culturali presenti nel territorio in caso di conflitto. L’art. 3 lascia peraltro libertà 
alle Parti circa le misure più opportune da prendere a tal fine: ciascuna Parte con-
traente deve/dovrebbe provvedere, nel rispetto del proprio sistema costituzionale ed 
amministrativo, a creare un comitato consultivo nazionale composto da esperti che 
supporti il lavoro delle autorità governative. 
Dall’articolazione tra i parr. 1 e 2 dell’art. 5 sorge un obbligo gravante in linea 
generale sulle autorità civili dello Stato occupato ed insieme sulle autorità militari 
dello Stato occupante di cooperare al fine di assicurare la salvaguardia dei beni cul-
turali; mancando tale possibilità di coordinamento, l’obbligo di prendere le più ur-
genti misure conservative graverà direttamente sulla Potenza occupante. Come e-
sempio del comportamento richiesto dall’art. 5 par. 1 alle autorità civili del Paese 
occupato viene indicato il comportamento del Direttore dei monumenti di Bratisla-
va al tempo dell’occupazione sovietica della Cecoslovacchia nell’agosto 1968: 
questi inviò ai comandanti delle truppe dei 5 Stati membri del Patto di Varsavia che 
avevano invaso il Paese un memorandum (dandone comunicazione per lettera il 23 
agosto anche al Direttore generale dell’UNESCO) che ricordava loro le responsabi-
lità gravanti sugli occupanti alla stregua della Convenzione in esame. Come esem-
pio del comportamento richiesto in situazioni particolari alle truppe occupanti, il 
delegato tedesco alla Conferenza dell’Aja del 1954 richiamò il comportamento del 
comando della Wermacht nel 1940: essendo scoppiato un incendio durante i com-
battimenti per il possesso della città di Rouen, incendio che metteva a repentaglio 
la cattedrale, il comando tedesco avrebbe deciso in proprio di far saltare tutti gli e-
difici adiacenti per impedire che le fiamme potessero raggiungere la cattedrale 
stessa. 
La nozione di occupazione militare, ai fini che qui rilevano, è quella contenuta 
nell’art. 42 del Regolamento allegato alla IV Convenzione dell’Aja del 1907: un 
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territorio va considerato occupato quando si trovi di fatto sotto l’autorità 
dell’esercito nemico. L’occupazione si estende solo al territorio in cui tale autorità 
risulti effettivamente stabilita ed in grado di essere esercitata. 
Quanto all’obbligo di rispetto, si tratta di un obbligo negativo che ricade ex art. 
4 su entrambi i contendenti (così come sullo Stato occupante, ancora ex art. 5 par. 
2). In particolare lo Stato territoriale deve astenersi dall’utilizzo diretto a scopi mi-
litari dei beni culturali e delle loro immediate vicinanze, come pure dei dispositivi 
di protezione; deve astenersi inoltre da qualsiasi attività e comportamento che e-
sponga detti beni a distruzione, in caso di conflitto armato, ad opera dell’avversario 
(art. 4 par. 1). 
Questi, dal canto suo, deve astenersi puramente e semplicemente da qualsiasi 
operazione metta a repentaglio l’integrità di detti beni. Per quanto riguarda in parti-
colare i beni mobili, l’art. 4 par. 3 prevede, più in dettaglio, che le Parti contraenti 
si impegnino a «proibire, prevenire ed, occorrendo, far cessare qualsiasi atto di fur-
to, di saccheggio o di sottrazione di beni culturali in qualsivoglia forma, nonché 
qualsiasi atto di vandalismo» e ad astenersi dal requisire i beni culturali mobili si-
tuati nel territorio di un’altra Parte contraente. Il livello di tutela che va sotto il no-
me di protezione generale non si fonda sul principio di reciprocità; è quanto dire 
che il mancato assolvimento dei propri obblighi da parte dell’un contendente non 
esime l’altro dall’osservare i propri (art. 4 par. 5): peraltro ciò non toglie che la 
protezione generale sia sottoposta a deroghe incisive (oltre Unità didattica 3). 
É possibile, ma non obbligatorio, fare ricorso al segno distintivo indicato all’art. 
16, nei casi indicati all’art. 17. L’art. 7 impone poi alle Parti contraenti l’obbligo di 
educare e sensibilizzare i propri organi militari alla tutela dei beni culturali. Tale 
obbligo si lega a quello, previsto dall’art. 25, detto di «disseminazione» della Con-
venzione. Le Parti contraenti devono cioè, già in tempo di pace, adoperarsi per ren-
dere noto al maggior numero possibile di persone, anche civili, i principi ed il con-
tenuto della Convenzione. 
 
3. La protezione speciale è accordata (art. 8) ad un numero ristretto di rifugi dedi-
cati alla tutela dei beni mobili in caso di conflitto armato, nonché a «centri monu-
mentali ed altri beni culturali immobili di grandissima importanza», alla duplice 
condizione che si trovino a distanza adeguata da qualsiasi impianto industriale, o 
centrale di comunicazione, o nodo del trasporto, e che non siano usati a fini milita-
ri; non siano cioè utilizzati per il movimento di personale o materiale militare, o vi 
si svolgano attività attinenti alle operazioni militari. Il regime di protezione specia-
le richiede l’iscrizione dei beni in questione in un apposito «Registro internazionale 
dei beni culturali sotto protezione speciale» (art. 8 par. 6) tenuto dal Direttore gene-
rale dell’UNESCO (art. 12 ss. del Regolamento d’esecuzione). I beni sotto prote-
zione speciale, a differenza di quelli sottoposti a protezione generale, devono 
(art.10) essere muniti di un contrassegno, rappresentato da quell’emblema dello 
scudo azzurro e bianco che deve comparire tre volte in caso di beni sottoposti a 
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protezione speciale, mentre può comparire una volta nell’ipotesi di bene che goda 
di protezione generale. 
Particolari caratteristiche presenta il regime di protezione speciale dei beni cul-
turali mobili. Gli artt. 12-14 prevedono infatti una particolare disciplina – più det-
tagliatamente specificata negli artt. 17-19 del Regolamento d’esecuzione – 
nell’ipotesi di trasporto (interno allo Stato di appartenenza o verso un Paese terzo) 
dei beni culturali mobili: si tratta di una ipotesi di sorveglianza internazionale che 
si realizza a richiesta della Parte interessata e comporta l’obbligo delle altre Parti 
contraenti di astenersi da qualsiasi atto di ostilità nei confronti del trasporto.3 
Tratto saliente della protezione speciale è l’immunità: per immunità si intende la 
messa al sicuro del bene culturale che gode di detta protezione nei confronti di 
qualsiasi atto di ostilità ad opera della controparte (art. 9). 
Il sistema del doppio livello di protezione stabilito all’Aja nel ʼ54 non ha mai 
funzionato. Per quanto in particolare riguarda i beni culturali che godono della pro-
tezione speciale, solo la Città del Vaticano in quanto centro monumentale, ed alcu-
ni rifugi per beni culturali mobili in Austria, Olanda e Germania (fino ad un mas-
simo di otto, poi scesi a cinque) sono stati registrati. Dal 1978 il procedimento non 
è stato più attivato. 
Sono state date molteplici spiegazioni di un simile fallimento: è ricorrente quel-
la dell’eccessiva burocraticità del procedimento, tanto più evidente ove si confron-
tino le procedure per l’iscrizione nel Registro internazionale dei beni sotto prote-
zione speciale di cui alla Convenzione in esame, con il più agile sistema fondato 
sulla Lista del patrimonio mondiale di cui alla Convenzione UNESCO del 1972 
sulla protezione del patrimonio mondiale culturale e naturale, che si applica in 
tempo di pace (oltre, Unità didattica 4). Ancora, il criterio della distanza da luoghi 
suscettibili di essere utilizzati per lo svolgimento di attività militari rende pressoché 
impraticabile il procedimento: ciò pone in evidenza un sintomo di arretratezza nella 
Convenzione dell’Aja del 1954, arroccata sulle tecniche militari della seconda 
guerra mondiale (colonne di carri armati in movimento lungo le autostrade), tecni-
che completamente superate con il trascorrere dei decenni. Basti pensare che ai fini 
dell’iscrizione di Città del Vaticano nel Registro si rese necessaria una Dichiara-
zione dello Stato italiano, con la quale questo si impegnava solennemente, in caso 
di coinvolgimento in un conflitto armato, a non utilizzare la via Appia per il transi-
to dei carri armati e degli armamenti in genere. Le critiche non si fermano qua; in 
particolare si è fatto notare che i vantaggi del sistema di protezione speciale non 
sono abbastanza marcati per rendere conveniente ad uno Stato il farsi carico della 
fatica di seguire il procedimento di protezione speciale. 
Sul mancato funzionamento del sistema hanno poi influito anche cause specifi-
che ed occasionali, in particolare legate agli schieramenti politici sulla scena inter-
nazionale. Tra queste figura il rifiuto politico dei Paesi aderenti al patto di Varsa-
                                                 
3 Beni culturali e relativi mezzi di trasporto godono, ex art. 14, dell’immunità “dal sequestro, dalla 
cattura e dalla preda”; per il significato di tali espressioni: Ronzitti; Sico; Toman; Zagato 2007. 
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via, che avevano ratificato la Convenzione del ’54, ad accettare nel 1972, al culmi-
ne della crisi indocinese, la richiesta del governo cambogiano di Lon Nol (c.d. Re-
pubblica Khmer) volta ad inserire il complesso dei templi di Angkor nel Registro 
internazionale dei beni sotto protezione speciale. Quei Paesi ritenevano infatti che 
ciò avrebbe comportato un riconoscimento internazionale di quel governo. Eguale 
natura politica ebbe l’imbarazzato rifiuto, nel 1999, di dar seguito alla richiesta del 
governo della Repubblica federale di Iugoslavia volta alla concessione della prote-
zione speciale ad alcuni beni e siti culturali di quel Paese, richiesta accompagnata 
alla denuncia delle distruzioni causate dai bombardamenti NATO. Le NU non ri-
conoscevano infatti alla RFY la natura di successore della dissolta RSFY (Villani 
1992); donde l’irricevibilità di una richiesta avanzata a nome di questa. 
 
4. Il Secondo Protocollo si caratterizza, dal canto suo, per un diverso sistema di 
duplice tutela, che distingue tra protezione generale e protezione rafforzata. A ri-
gore, dato che per il carattere addizionale del Protocollo in esame il sistema stabili-
to dalla Convenzione non viene abrogato, addirittura una triplice protezione è in 
teoria possibile; in realtà, quando un bene culturale godesse ad un tempo di prote-
zione speciale e rafforzata, solo la seconda troverebbe applicazione. Dopo l’entrata 
in vigore del Secondo Protocollo si dovrebbe assistere quindi ad un rafforzamento 
del nuovo sistema, con richiesta di trasferimento dalla protezione speciale a quella 
rafforzata dei pochi beni ancora nella prima categoria, e conseguente esaurimento 
del sistema fallimentare ideato nel 1954. Per quanto riguarda intanto la protezione 
generale, rilanciano gli artt. 5 e 9 del Secondo Protocollo: 
- l’art. 5 detta una serie di misure da prendere in tempo di pace, innova in materia 
di obblighi di salvaguardia: pur se la scelta ultima viene infatti lasciata ancora 
allo Stato, questo non gode più dell’ampia discrezionalità d’azione lasciatagli 
dall’art. 3 della Convenzione; 
- l’art. 9 contempla obblighi più stringenti rispetto a quelli indicati negli artt. 4 e 
5 della Convenzione (e nel primo Protocollo del ’54) con riguardo ai territori 
occupati, in particolare vietando ogni illecito trasferimento di proprietà dei beni 
culturali dal territorio occupato, e imponendo inoltre (par. 2) che qualsiasi scavo 
archeologico, alterazione o cambio di uso di beni culturali nel territorio occupa-
to avvenga in stretta cooperazione con le competenti autorità del Paese occupa-
to. 
 
5. È peraltro la protezione rafforzata (Capitolo 3, artt. 10-14) a venire soprattutto in 
evidenza: per poter godere della protezione rafforzata un bene culturale deve sot-
tostare a tre condizioni, indicate dall’art. 10 del Secondo Protocollo. La prima è che 
il bene costituisca “un patrimonio culturale della massima importanza 
dell’umanità”. La seconda è che si tratti di un bene culturale che già goda di ade-
guata protezione nell’ordinamento giuridico ed amministrativo interno a causa del 
suo eccezionale valore culturale e storico; la terza è che il bene culturale stesso non 
venga utilizzato per scopi militari o per mascherare installazioni militari. Un impe-
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gno in tal senso deve essere assunto, anzi, anche per l’avvenire dalla Parte che ha il 
controllo del bene. Ne consegue che, mentre l’iscrizione nel “Registro internazio-
nale dei beni culturali sotto protezione speciale” (art. 8 par. 6 della Convenzione) è 
automatica, salvo obiezioni da parte di altre Parti contraenti, nel caso dei beni sot-
toposti a protezione rafforzata la decisione è presa da un Comitato per la Protezio-
ne dei beni culturali cui spetta il compito, agendo secondo le procedure di cui 
all’art. 11, di controllare se siano state ottemperate le tre condizioni indicate 
dall’art. 10. 
Le procedure di cui all’art. 11 del Secondo Protocollo sono dal canto loro più 
agili e realistiche di quelle previste all’art. 8 della Convenzione: l’unica condizione 
richiesta è il rispetto delle tre condizioni di cui all’art. 10. Di particolare interesse è 
poi l’indicazione contenuta all’art. 11 par. 3: le altre Parti contraenti, il Comitato 
per lo Scudo blu e qualificate organizzazioni non governative specializzate nel set-
tore possono segnalare al Comitato per la Protezione dei beni culturali determinati 
beni culturali a loro avviso meritevoli di protezione rafforzata. Sarà poi compito 
del Comitato fare le dovute pressioni sulla Parte nel cui territorio il bene culturale 
si trova per indurla a presentare la domanda di inclusione del bene in esame nella 
Lista dei beni culturali sotto protezione rafforzata. Si tratta da un lato di un eviden-
te tentativo di aggirare lo scarso interesse di taluni Stati all’attività di difesa dei 
propri beni culturali di maggior rilevanza; dall’altro lato di una significativa apertu-
ra di credito, e di spazio d’azione, per le organizzazioni non-governative, tale da 
aprire prospettive interessanti per il futuro.  
Una volta iscritto nella Lista dei beni culturali sotto protezione rafforzata, il be-
ne culturale (ivi comprese le sue immediate vicinanze) diviene immune (art. 12) da 
attacchi come dall’impiego in attività militari o in appoggio a queste. La protezione 
rafforzata viene meno solo in due casi: per sospensione o cancellazione dalla Lista 
ove il bene culturale stesso cessi di ottemperare (art. 14 par. 1) alle tre condizioni 
indicate dall’art. 10, o per la sua trasformazione in obiettivo militare a causa del 
suo utilizzo. La deroga temporanea per necessità militare concessa in quest’ultimo 
caso allo Stato attaccante ai sensi dell’art. 13, può sfociare, qualora le violazioni da 
parte dello Stato territoriale del bene iscritto nella Lista si protraggano, in una so-
spensione o addirittura in una cancellazione del bene culturale stesso dalla Lista 
dei beni culturali sotto protezione rafforzata ad opera del Comitato per la Prote-
zione dei beni culturali (art. 14 parr. 1 e 2). 
Sulla nuova distinzione adottata dal Secondo Protocollo tra protezione generale 
e protezione rafforzata emergono a questo punto alcune indicazioni. La tutela raf-
forzata non indica una differenza di grado di protezione rispetto alla protezione ge-
nerale. Il bene culturale, di qualunque delle due protezioni fruisca, non può co-
munque essere oggetto di attacco e distruzione salvo nell’ipotesi in cui si trasformi 
in obiettivo militare. In altre parole il bene culturale sotto protezione, generale o 
rafforzata che sia, perde l’immunità solo a causa della sua utilizzazione a fini mili-
tari da parte dello Stato che ne abbia “jurisdiction or control”. Vige insomma il cri-
terio detto “you use, you loose”, in base al quale è solo l’utilizzazione in funzione 
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militare da parte di tale Stato a fare perdere al bene culturale la tutela garantita dal-
la Convenzione. 
La vera differenza tra protezione generale e protezione rafforzata appare chia-
ramente, piuttosto, ove si confrontino i diversi obblighi che gravano sullo Stato nel 
cui territorio il bene sia situato nelle due diverse ipotesi. Nell’ipotesi di bene cultu-
rale sottoposto a protezione generale, lo Stato territoriale può utilizzare il bene a 
scopi militari (trasformandolo così in obiettivo militare), alle condizioni indicate 
dall’art. 6 (oltre, par. 7); nell’ipotesi in cui il bene goda invece della tutela rafforza-
ta lo Stato territoriale ha perso la libertà di un uso siffatto. L’utilizzo del bene cul-
turale a scopi militari (con conseguente trasformazione in obiettivo militare) costi-
tuisce un grave illecito. Tale ipotesi rientra anzi, sotto il profilo della responsabilità 
individuale penale, tra quelle costituenti crimine di guerra. 
 
 
II.  Le deroghe 
 
6. Le Parti contraenti della Convenzione del 1954 possono derogare agli obblighi 
ivi enunciati per condotta dell’avversario o per necessità militari. La Convenzione 
non ripropone invece quella clausola si omnes, che aveva informato di sé le Con-
venzioni dell’Aja del periodo 1899-1907, costituendo “uno dei limiti principali 
all’efficacia in concreto delle norme pattizie in tema di protezione dei beni cultura-
li” (Frigo): in base a tale clausola, le disposizioni di quelle Convenzioni non trova-
no applicazione che tra le Potenze contraenti e a condizione che tutte le Parti belli-
geranti siano anche contraenti delle Convenzioni medesime. 
La deroga per necessità militari limita sia la protezione generale che quella spe-
ciale. 
Per quanto riguarda la protezione generale, l’art. 4 par. 2 consente di derogare 
all’obbligo di rispetto di cui al par. 1 nel caso di imperative necessità militari, fer-
mi restando comunque il divieto di furto, saccheggio ecc. dei beni culturali mobili 
(par. 3) ed il divieto assoluto di rappresaglia contro i beni culturali (par. 4). Il non 
altrimenti approfondito aggettivo “imperative” costituisce dunque l’unico, dubbio, 
ostacolo alla libertà di sospendere per necessità militari la protezione generale. Nel 
caso di beni che godono della protezione speciale, deve trattarsi (art. 11 par. 2) di 
necessità militare ineluttabile constatata da un ufficiale di grado corrispondente a 
quello di comandante di divisione (o superiore), e solo per il tempo in cui la neces-
sità militare ineluttabile continui a manifestarsi. La decisione di avvalersi della 
clausola è dunque temporanea, e deve essere notificata il prima possibile al Com-
missario generale per i beni culturali e, ove possibile, alla stessa parte avversa. Sia 
nel caso di protezione generale che di protezione speciale vige poi la regola del ri-
spetto per il personale incaricato della protezione dei beni culturali, nella misura 
però compatibile con le esigenze della sicurezza (art. 15). 
La deroga per condotta dell’avversario trova invece applicazione solo nel caso 
della protezione speciale. Ciascuna delle Parti (art. 11 par. 1) potrà privare 
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dell’immunità un bene culturale appartenente alla Parte avversa ricompreso in tale 
protezione, nel caso in cui la Parte avversa venga meno agli obblighi assunti al 
momento dell’iscrizione del bene culturale nel Registro internazionale; ciò co-
munque a titolo temporaneo (fino a quando cioè si protrae l’inosservanza), e con 
l’obbligo a sua volta di richiedere preliminarmente alla stessa Parte avversa, nei 
limiti del possibile, la cessazione della condotta in violazione degli obblighi. 
L’immunità viene dunque meno con l’utilizzazione a fini militari (anche in tem-
po di pace) da parte dello Stato territoriale dei beni culturali e centri monumentali 
che godono della protezione speciale. É quanto dire che l’impegno a non venir me-
no agli obblighi che con tale atto si assume nasce per lo Stato territoriale dal mo-
mento stesso dell’iscrizione nel “Registro internazionale dei beni culturali sotto 
protezione speciale”. 
 
7. La disciplina convenzionale indicata risulta peraltro confusa; essa è stata oppor-
tunamente rivista dal Secondo Protocollo del 1999, il cui art. 1 lett. f) riprende la 
nozione di obiettivo militare presente nel I Protocollo ’77 aggiuntivo alle Conven-
zioni di Ginevra del 1949. Alla stregua di questo: “Obiettivo militare significa un 
obiettivo che per la sua natura, ubicazione, scopo od utilizzo fornisce un’efficace 
contributo all’azione militare e la cui totale o parziale distruzione, cattura o neutra-
lizzazione, nelle circostanze correnti del momento, offre un definito vantaggio mi-
litare”. 
Per quanto riguarda i beni culturali che godono della protezione generale di cui 
agli artt. 2 e seguenti della Convenzione, l’art. 6 lett. a) del Protocollo in esame 
precisa i casi in cui la deroga di cui all’art. 4 par. 2 della Convenzione (imperativa 
necessità militare) può essere invocata dall’attaccante. Ciò accade solo ove il bene 
culturale che goda di protezione generale si sia trasformato, a causa della sua fun-
zione, in obiettivo militare, e non ci siano alternative tali da garantire vantaggi mi-
litari compatibili con l’attacco nei confronti di detto bene culturale. Per quanto ri-
guarda poi lo Stato nel cui territorio il bene culturale è situato, la lett. b) dello stes-
so art. 6 precisa che la deroga, consistente in questo caso nell’esposizione del bene 
ai rischi di distruzione o danno in virtù dell’utilizzo, può essere invocata solo 
quando, e per tutto il tempo in cui, non vi siano reali alternative capaci di assicura-
re un vantaggio militare compatibile. In entrambi i casi la decisione di invocare la 
necessità militare imperativa può essere presa solo da un comandante con il grado 
equivalente a quello di comandante di battaglione o più elevato. Le previsioni 
dell’art. 6 sono integrate da quelle dei successivi articoli 7 ed 8; il primo prevede, 
“senza pregiudizio verso altre precauzioni richieste dal diritto internazionale uma-
nitario”, una serie di obblighi in capo ai belligeranti: fare ogni sforzo per non attac-
care beni culturali, e prendere ogni precauzione per evitare (o comunque ridurre) 
danni accidentali a detti beni nel corso di un attacco, arrivando a sospendere un at-
tacco ove esista il fondato rischio del verificarsi di una di queste evenienze. L’art. 8 
dal canto suo ritorna sugli obblighi di salvaguardia in tempo di pace (supra, par. 2) 
con maggior precisione rispetto all’art. 3 della Convenzione. Le Parti devono ri-
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muovere i beni culturali siti in prossimità di obiettivi militari o provvedere una a-
deguata protezione in situ; devono inoltre evitare di collocare obiettivi militari in 
prossimità di beni culturali. 
Nel caso di beni culturali che godano di protezione rafforzata, l’art. 13 limita la 
possibilità di avvalersi dell’eccezione di cui all’art. 11 della Convenzione (necessi-
tà militare ineluttabile) alle ipotesi in cui il bene che gode di protezione rafforzata 
sia usato in modo tale da trasformarlo in obiettivo militare, e solo per il tempo in 
cui continui ad esserlo, ed inoltre tutte le possibili alternative siano state studiate, e 
l’attacco risulti costituire l’unico mezzo per por fine a detto uso. Ciò, sempre che 
siano comunque state prese misure precauzionali per evitare, o comunque ridurre al 
minimo, i danni al bene culturale che gode della protezione rafforzata. Inoltre, 
compatibilmente con le necessità di autodifesa, l’ordine deve essere dato al massi-
mo livello di comando operativo, dopo che una intimazione, accompagnata da un 
tempo ragionevole per modificare la situazione, sia stata inviata in precedenza alla 
parte avversa perché cessi tale uso. 
La soluzione è degna di giudizio positivo, in particolare là dove supera la poco 
funzionale dicotomia tra deroga per condotta dell’avversario e deroga per necessità 
militare ineluttabile. 
 
 
III.  Ambito di applicazione 
 
8. Venendo ora ai presupposti di applicazione della protezione (Capitolo VI, artt. 
18-19 della Convenzione del 1954), la Convenzione si applica tanto nel caso di 
conflitto armato (guerra dichiarata o meno) che coinvolga due o più Parti contraenti 
(art. 18 par. 1) quanto in quello di occupazione militare, anche nell’evenienza di 
mancata resistenza (par. 2). L’art. 18 par. 3 stabilisce inoltre che la Convenzione si 
applichi tra le Parti contraenti anche nel caso il conflitto coinvolga qualche Stato 
che Parte contraente non è, e tra dette Parti e lo Stato (o gli Stati) non contraenti, 
solo nel caso però di esplicita accettazione ed applicazione delle previsioni conte-
nute nella Convenzione da parte di questo Stato (ripudio esplicito della clausola si 
omnes). 
Alla stregua del successivo art. 19, la Convenzione trova applicazione anche nel 
caso di conflitti di carattere non internazionale, che si sviluppino all’interno di una 
delle Parti contraenti. Ciascuna delle parti coinvolte nel conflitto interno è tenuta 
ad osservare l’osservanza quantomeno delle norme relative al rispetto dei beni cul-
turali (par. 1); sulle parti stesse ricade poi (par. 2) l’obbligo di sforzarsi, attraverso 
accordi speciali fra loro, di dare applicazione alle altre previsioni della Convenzio-
ne (con la promessa di appoggio dell’UNESCO). L’art. 19 della Convenzione del 
ʼ54, dispone dunque l’applicabilità della stessa ai conflitti armati a carattere non 
internazionale, sia pur limitatamente alle previsioni in materia di rispetto dei beni 
culturali, (art. 4 della Convenzione). 
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9. Il delicato tema del conflitto non internazionale, la cui importanza è cresciuta 
negli ultimi decenni, particolarmente alla luce dei conflitti successivi alla caduta 
del muro di Berlino, impone una precisazione sul tema della soggettività interna-
zionale degli insorti (supra, Unità didattica 1). L’attribuzione agli insorti di una 
soggettività sui generis o effimera – e a maggior ragione la negazione di tale sog-
gettività – costituisce infatti frutto di una confusione tra aspetto giuridico interno ed 
aspetto giuridico internazionale del fenomeno. Merita condivisione quella dottrina 
(Arangio-Ruiz) che, osservato come dal punto di vista giuridico il soggetto insorti 
goda “di personalità internazionale a titolo non meno stabile del titolo al quale go-
dono di personalità tutti gli altri soggetti, e in particolare la persona che ha il suo 
vertice nel governo al potere”, conclude nel senso che i due Enti rivali si trovano 
dal punto di vista del diritto internazionale in posizione analoga a quella di due Sta-
ti in guerra. La differenza risiede nel fatto che nel caso della guerra civile le due 
potenze rivali traggono “l’elemento umano di cui sono costituite (ed i loro mezzi 
materiali) dall’ambito spaziale e dalla cerchia umana del medesimo Stato nel senso 
del diritto interno”. 
Seguendo tale dottrina, in particolare, i due Protocolli addizionali del ʼ77 alle 
Convenzioni di Ginevra del 1949 devono essere considerati strumenti che si appli-
cano a fasi differenti della vicenda di un soggetto internazionale, non a fenomeni 
ontologicamente diversi. Il I Protocollo addizionale, concernente la protezione del-
le vittime dei conflitti armati internazionali, si applicherà a situazioni caratterizzate 
da una soggettività internazionale consolidata degli Enti-apparato coinvolti; il II 
Protocollo addizionale, concernente la protezione delle vittime dei conflitti armati 
non internazionali troverà invece applicazione nel caso di situazioni in cui la sog-
gettività internazionale di (almeno) uno degli Enti coinvolti risulti meno percettibi-
le (in senso convergente: Pietrobon; Ronzitti). 
L’atteggiamento dottrinale sommariamente richiamato risulta di particolare ef-
ficacia alla luce del carattere prevalentemente misto dei conflitti dell’ultimo perio-
do. Consente inoltre di sgombrare fin da subito il campo da una serie di problemi, a 
partire da quello relativo alla collocazione dei conflitti in cui siano impegnati mo-
vimenti di liberazione nazionale; che solo apparentemente ha perso di attualità nel 
panorama attuale dei conflitti identitari.4  
 
10. L’ art. 19 della Convenzione del ’54, a differenza dell’art. 16 del II Protocollo 
addizionale del ʼ77 alle Convenzioni di Ginevra che garantisce la protezione dei 
beni culturali nei conflitti armati a carattere non internazionale limitatamente alle 
ipotesi in cui gli insorti abbiano conseguito il controllo di una parte del territorio 
dello Stato, non pone alcuna limitazione riguardo al carattere che tali conflitti deb-
                                                 
4 Alla stregua del suo art. 1 par. 4, il I Protocollo addizionale del 1977 vuole essere applicato anche 
nei «conflitti armati nei quali i popoli lottano contro la dominazione coloniale e l’occupazione stranie-
ra e contro i regimi razzisti, nell’esercizio del diritto dei popoli di disporre di sé stessi, consacrato nel-
la Carta delle Nazioni Unite e nella Dichiarazione relativa ai principi di diritto internazionale concer-
nenti le relazioni amichevoli e la cooperazione fra gli Stati in conformità della Carta delle Nazioni». 
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bono presentare onde i beni culturali possano godere della protezione. Ha quindi 
una soglia di applicazione più bassa del II Protocollo addizionale alla Convenzione 
di Ginevra, e risulta meglio utilizzabile ai conflitti attuali. 
Di grande importanza, nella materia in esame, risulta poi la pronuncia del Tri-
bunale internazionale per i crimini commessi nella ex-Iugoslavia nel caso Tadić 
(1995) .Con tale sentenza infatti il Tribunale in esame ha affermato esistere un con-
flitto armato ogniqualvolta vi sia ricorso alla forza armata fra Stati oppure “una vi-
olenza armata prolungata tra autorità governative e gruppi armati organizzati o tra 
tali gruppi all’interno dello Stato” (parr. 66-70). In sintonia con quanto affermato 
dal Tribunale internazionale nella citata sentenza, l’art. 22 par. 1 del Secondo Pro-
tocollo alla Convenzione dell’Aja ricomprende nell’ambito di applicazione com-
plessivo di questo, e non più delle sole previsioni relative al rispetto dei beni cultu-
rali, il conflitto armato di carattere non internazionale. Risulta così superato al ri-
guardo il limite posto dalla Convenzione del ʼ54. D’altro canto il successivo par. 2, 
limitandosi a specificare che il Protocollo non si applica nel caso di “disordini, atti 
di violenza isolati e sporadici ed altri atti di natura simile”, conferma la soglia di 
applicazione delle sue disposizioni come più bassa rispetto a quella del II Protocol-
lo addizionale di Ginevra. 
In base al par. 4 dello stesso articolo 22, inserito a richiesta di India e Cina, nul-
la nel Protocollo in esame può pregiudicare la priorità da riconoscere alla Parte nel 
cui territorio un conflitto armato di carattere non internazionale sia in corso 
nell’esercizio della giurisdizione rispetto alla responsabilità penale individuale 
connessa a violazioni gravi del Protocollo. Ove peraltro detto Stato non risultasse 
in grado di esercitare la propria giurisdizione, o quest’ultima non venisse comun-
que esercitata, organi internazionali, o di altre Parti contraenti, potrebbero sostituir-
si. Il Secondo Protocollo del 1999, per concludere, si pone con l’art. 22 
all’avanguardia per quanto riguarda l’ambito di applicazione del diritto dei conflitti 
armati, in sintonia con la recente giurisprudenza penale internazionale (oltre, par. 
20).  
 
 
IV.  Profili istituzionali 
 
11. A chi spetta l’applicazione della Convenzione? L’art 34 impone alle Parti di 
prendere misure interne di applicazione, tra cui quelle di cui all’art. 7, relative 
all’educazione e sensibilizzazione alla tutela dei beni culturali dei propri organi mi-
litari. Altri obblighi sono quello di garantire la diffusione della Convenzione (art. 
25) e di stilare rapporti periodici sulle misure prese in applicazione di essa; tali 
rapporti vanno notificati al Direttore generale dell’UNESCO ed alle altre Parti con-
traenti (art. 26 par. 2). 
La (facile) risposta al quesito è dunque che l’applicazione della Convenzione 
spetta in primo luogo agli Stati parte, sia per quanto riguarda le misure da prendere 
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nell’ordinamento interno di ciascuno, sia, nella figura di Potenze protettrici (Ron-
zitti), nei confronti delle Parti belligeranti nel caso di conflitto armato. 
In secondo luogo, e comunque in misura limitata alla stregua del testo del ʼ54, 
gli obblighi di esecuzione della Convenzione ricadono sull’UNESCO. A tale orga-
nizzazione spettano essenzialmente compiti di natura tecnica. Spicca peraltro la 
previsione dell’art. 27 che affida al Direttore generale dell’UNESCO il compito di 
convocare incontri di rappresentanti delle Parti contraenti; lo stesso gode del potere 
d’iniziativa presso le Potenze protettrici perché queste organizzino un incontro, se 
del caso in territorio neutrale, tra le Parti in conflitto. 
Un ruolo importante di controllo esercita poi, nel sistema della Convenzione, la 
figura del Commissario generale, la cui disciplina è contenuta negli artt. 1-10 del 
Regolamento d’esecuzione. Il Commissario generale viene scelto, per ciascuna del-
le Parti in conflitto, da una lista internazionale di persone, mediante un accordo tra 
le Parti stesse. In caso di mancato accordo, la scelta spetta al presidente della Corte 
Internazionale di Giustizia. I poteri del Commissario generale, che può avvalersi 
nello svolgimento delle sue mansioni di tecnici ed esperti da lui scelti (sotto condi-
zione di approvazione della Parte in conflitto presso la quale egli è accreditato), si 
estendono a tutte le materie inerenti all’applicazione della Convenzione; egli deve 
peraltro stendere puntuali rapporti da inviare alle Parti in conflitto, alle Potenze 
protettrici, al Direttore generale dell’UNESCO. Ancora, in assenza di Potenze pro-
tettrici, il Commissario generale è chiamato a svolgere i compiti previsti a carico di 
queste dagli artt. 21 e 22 della Convenzione. 
 
12. Le Parti contraenti alla Convenzione del ’54, dopo averne discusso, non reputa-
rono proprio compito dettare in quella sede una disciplina relativa al comportamen-
to delle forze armate che operassero sotto l’egida delle Nazioni Unite. Espunto dal 
testo convenzionale, il tema fu fatto oggetto della prima Risoluzione delle Parti 
contraenti allegata alla Convenzione; nella Risoluzione le Parti auspicano che, ove 
si configuri il ricorso ad operazioni militari in applicazione della Carta, la condotta 
delle truppe ONU si svolga nel rispetto della Convenzione. 
All’atto pratico, il rispetto della Convenzione dell’Aja del 1954 nelle operazioni 
di peace-keeping o di peace-enforcement sviluppate sotto l’egida delle Nazioni U-
nite,5 non meno che nelle operazioni implicanti l’uso della forza autorizzate dal 
Consiglio di Sicurezza (Picchio Forlati 1974 e 1998; Picone; Ronzitti 2006 e 2009; 
Salerno), ha finito per dipendere esclusivamente dall’assolvimento o meno, ad ope-
ra degli Stati di appartenenza dei contingenti, degli obblighi nascenti dai citati arti-
coli della Convenzione.6 Resta il fatto indiscutibile che in talune crisi internazionali 
                                                 
5 Le operazioni di peace-keeping sono missioni internazionali che assumono le caratteristiche di una 
forza di interposizione con il consenso di tutte le parti interessate alla crisi: Nazioni Unite, Stati che 
contribuiscono con proprie forze armate, soggetti internazionali coinvolti nel conflitto. L’espressione 
peace-enforcement si riferisce invece a vere e proprie operazioni di polizia internazionale. 
6 Nel 1999 sarebbe intervenuto il Bollettino del Segretario generale delle Nazioni Unite a (cercare di) 
portare chiarezza nella materia (v. Benvenuti; Condorelli; Zagato 2007). 
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la semplice presenza fisica di contingenti delle Nazioni Unite ha svolto un ruolo 
fondamentale onde consentire agli inviati del Direttore generale dell’UNESCO 
l’assolvimento dei propri compiti istituzionali: ciò non solo in occasione della crisi 
di Cipro Nord, ma anche a seguito dell’invasione del Libano meridionale ad opera 
delle truppe israeliane nel 1982. 
 
13. I meccanismi apprestati dalla Convenzione dimostrarono ben presto la loro de-
bolezza. Cominciando dal ruolo del Commissario generale, il complesso sistema di 
controllo previsto dalla Convenzione fu applicato una sola volta: precisamente nel 
corso del conflitto arabo-israeliano del 1967. Due Commissari generali (uno per 
Israele, uno per le quattro Potenze arabe) vennero nominati secondo le procedure 
del Regolamento d’esecuzione e operarono per 10 anni. Al momento del rinnovo, 
peraltro, non fu trovata l’unanimità sul rappresentante arabo, e la procedura si 
bloccò, sostituita, come subito si vedrà, dall’intervento personale del Direttore ge-
nerale dell’UNESCO. Una seconda occasione si verificò nel corso della guerra I-
ran-Iraq, entrambi Parti contraenti della Convenzione. I negoziati tra le due capitali 
e Parigi, pur iniziati allo scoppio delle ostilità nel 1980, andarono tuttavia tanto per 
le lunghe che la guerra finì (ben otto anni dopo!), prima che i negoziati giungessero 
a buon fine. 
Per quanto riguarda l’assistenza tecnica garantita dall’UNESCO, e prevista in 
vari articoli della Convenzione e del Regolamento, missioni si sono svolte in tempo 
sia di pace che di guerra. In particolare in tempo di pace si sono avute: una missio-
ne al Monastero di S. Caterina nel Sinai nel 1957, dietro richiesta congiunta egizia-
no-israeliana, per controllare lo stato del monumento al termine della guerra, e tre 
missioni all’inizio degli anni ʼ70 in Cambogia. La terza, che aveva come scopo di 
portare in salvo, trasportandoli al di fuori del Paese, beni culturali mobili, rimase 
bloccata a lungo, e dei beni si perse traccia; solo alla fine degli anni ʼ80 l’UNESCO 
ha appreso che i reperti culturali, già posti negli imballaggi forniti 
dall’organizzazione, erano sempre rimasti al Museo Nazionale di Phnom Penh, ed 
erano quindi in salvo. 
L’UNESCO ha poi svolto missioni nel corso di conflitti armati: a Tiro, durante 
la crisi libanese del 1982, con conseguente utilizzo di segni distintivi sulle rovine di 
tale città, e nella ex-Iugoslavia. Quest’ultimo intervento di assistenza si è in parti-
colare concentrato sulla tutela della Città vecchia di Dubrovnik e di Vukovar, con 
effetti peraltro, soprattutto nel secondo caso, non lusinghieri. E ciò malgrado la Iu-
goslavia fosse stata uno dei pochi Paesi ad aver assolto agli obblighi imposti dalla 
Convenzione per il tempo di pace. La disponibilità manifestata dall’UNESCO, di 
intervenire con una missione di assistenza tecnica ex art. 19 par. 3 della Conven-
zione dell’Aja nel conflitto interno nigeriano del 1968 (secessione del Biafra), ven-
ne invece respinta dalle autorità nigeriane. 
Deludente si risultò anche l’applicazione data alla Convenzione dagli Stati rati-
ficanti nei rispettivi ordinamenti interni; ben pochi tra questi diedero seguito agli 
obblighi assunti al momento in cui ne erano divenuti parte, e ciò a partire dal fon-
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damentale art. 7, relativo alla sensibilizzazione ed alla preparazione delle Forze 
Armate al rispetto dei beni culturali già in tempo di pace. Tra questi vanno annove-
rati Belgio, Paesi Bassi, Spagna, Svizzera, Germania occidentale, la stessa SFRY. 
Quanto al nostro Paese, malgrado fosse stato uno tra i primi a ratificare la Conven-
zione, l’obbligo di dare diffusione ai contenuti di questa è stato completamente tra-
scurato a livello istituzionale, salvo essere assunto in proprio, in un periodo succes-
sivo, dalle stesse Forze armate, nonché da Enti esponenziali della società civile. 
Per quanto attiene all’utilizzo dei segni distintivi per i beni culturali soggetti a 
protezione ordinaria, solo una parte degli Stati ne ha fatto impiego. Quanto al si-
stema dei rapporti ex art. 26 par. 2 della Convenzione, con cui i singoli Stati devo-
no dare contezza ogni 4 anni del livello di adempimento agli obblighi loro imposti 
dalla Convenzione, finora ne sono stati pubblicati sei, mentre quello del 2000 è sta-
to faticosamente completato con notevole ritardo. Non solo poche Parti contraenti 
hanno assolto all’obbligo di elaborare e trasmettere il rapporto periodico, ma ciò è 
avvenuto per lo più in termini burocratici, tanto da rendere mera routine lo stru-
mento. Resta da dire della possibilità, attribuita dall’art. 27 della Convenzione al 
Direttore generale dell’UNESCO, di organizzare Meetings delle Alte Parti Contra-
enti: orbene, il primo e per lungo tempo unico meeting si svolse a Parigi tra il 16 e 
il 25 luglio 1962, con risultati talmente insoddisfacenti da sconsigliare 
all’UNESCO qualsiasi nuovo tentativo, prima della svolta degli anni ʼ90. Ben si 
comprende allora come vi sia chi negli anni ’90 abbia concluso, a voler giustificare 
la mancata ratifica da parte degli SU, che “actual implementation has been found to 
be virtually nonexistent except by less than a handful of Western European nations 
and, ironically, by some States that are not yet State Parties” (Parks). 
 
14. Nel quadro di un sistema istituzionale farraginoso e poco solido sotto il profilo 
istituzionale, quanto deludente nella sua applicazione, spicca la dinamicità e la 
flessibilità dell’intervento dell’UNESCO, in particolare del suo Direttore generale. 
L’appello ai contendenti da parte del Direttore generale dell’UNESCO ha costituito 
in specifico lo strumento privilegiato di intervento dell’Organizzazione nelle crisi 
internazionali ai fini della tutela dei beni culturali. Di solito la prassi è quella di 
una lettera del Direttore generale all’Ambasciatore dello Stato presso l’UNESCO, 
accompagnata da un telex al Ministro degli esteri o al Capo di Stato; segue un in-
contro tra lo stesso Direttore e l’ambasciatore presso l’UNESCO. Iniziative di tal 
genere, con risultati alterni, sono state prese dal Direttore generale in particolare 
nella guerra tra India e Pakistan, nella crisi di Cipro, all’inizio della guerra Iran-
Iraq, nelle crisi degli anni ʼ90. Gli esempi citati riguardano casi in cui gli Stati in 
conflitto erano entrambi Parte alla Convenzione; il Direttore generale non ha peral-
tro esitato a ricorrere allo strumento dell’appello anche nel caso di conflitti tra Stati 
terzi. In particolare, all’inizio del conflitto tra Honduras ed El Salvador nel 1969, il 
Direttore generale ha inviato un telegramma ai due Governi invitandoli espressa-
mente, oltre che a prendere misure per la tutela dei beni culturali nei rispettivi terri-
tori, a far divenire i rispettivi Paesi parte alla Convenzione dell’Aja. 
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Due delle situazioni di stallo precedentemente ricordate sono state, così, in parte 
sbloccate proprio da questo tipo di intervento. La Nigeria infatti, al tempo della cri-
si del Biafra, pur rifiutando l’intervento di assistenza tecnica all’UNESCO, ritenne 
di dover dar seguito alla richiesta del Direttore generale con una documentazione 
ad hoc, attestante l’osservanza delle norme relative alla salvaguardia ed al rispetto 
dei beni culturali nel corso della crisi. 
L’altra situazione a venire in rilievo è quella del Medio Oriente: a seguito 
dell’abbandono, dopo il 1977, del ricorso ai Commissari generali nei territori occu-
pati; su richiesta della Conferenza generale dell’UNESCO, il Direttore generale 
mandò a Gerusalemme un proprio rappresentante destinato a svolgere, in due de-
cenni di lavoro, una accorta opera di assistenza tecnica accettata tacitamente da en-
trambe le Parti. Ancora, viene in rilievo l’appello lanciato congiuntamente alle Par-
ti del conflitto in Iugoslavia dal Direttore generale dell’UNESCO e dal Segretario 
generale delle Nazioni Unite il 24 ottobre 1991, appello che chiedeva ad un tempo 
il cessate il fuoco ed il rispetto della Convenzione dell’Aja. Proprio la drammatica 
crisi della ex-Iugoslavia fornisce, con l’Allegato VIII all’Accordo di Dayton che 
nel 1995 ha posto fine al conflitto in Bosnia, una evidente testimonianza dell’ormai 
avvenuto riconoscimento a livello internazionale di un ruolo di primo piano in capo 
all’UNESCO ed al suo Direttore generale in materia di tutela dei beni culturali. La 
Commissione incaricata della individuazione dei beni culturali immobili della Bo-
snia-Herzegovina aventi la dignità di monumenti nazionali, e della creazione delle 
strutture giuridiche e amministrative necessarie alla loro tutela, è stata infatti inse-
diata dal Direttore generale dell’UNESCO (due dei cinque membri sono di sua di-
retta nomina, mentre gli altri tre sono designati dalle Parti già in conflitto) ed ha i-
niziato i suoi lavori il 31 dicembre 1996, riunendosi da allora almeno quattro volte 
all’anno, tra Sarajevo, Mostar, Banja Luka e il quartier generale dell’UNESCO a 
Parigi. 
 
15. Il Capitolo VI del Secondo Protocollo alla Convenzione dell’Aja (artt. 23-29) 
delinea invece una struttura istituzionale a tutto tondo. Tale struttura si articola in-
nanzitutto sugli incontri (Meetings) delle Parti contraenti (art. 23), convocati in via 
ordinaria contestualmente alle Conferenze generali dell’UNESCO, ogni due anni 
cioè. Tra i compiti dei Meetings risaltano l’elezione dei membri del Comitato per 
la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato, l’approvazione delle 
Guidelines per l’applicazione del Protocollo sviluppate da questo e l’analisi dei 
rapporti inoltrati dal Comitato medesimo; la discussione di qualsiasi problema rela-
tivo all’applicazione del Protocollo; l’eventuale formulazione di raccomandazioni. 
Il Comitato per la Protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato è una 
struttura intergovernativa composta di 12 membri, scelti dall’Assemblea dei rap-
presentanti degli Stati parte alla Convenzione, e che si riunisce almeno una volta 
all’anno. Il Comitato esercita le funzioni dettagliatamente descritte all’art. 27 par. 
1, tra cui spiccano il compito di stabilire e controllare la Lista dei beni che godono 
di protezione rafforzata, il giudizio sui rapporti presentati dalle Parti ed un lavoro 
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di chiarificazione ed aiuto agli Stati per la preparazione di detti rapporti, la deter-
minazione dell’utilizzo del Fondo per la protezione dei beni culturali in caso di 
conflitto armato (art. 29) e, in generale, il coordinamento di quelle attività di dis-
seminazione delle informazioni e di assistenza internazionale disciplinate dal Capi-
tolo VII del II Protocollo (artt. 30-34), nonché qualsiasi altro compito ad esso affi-
dato dal Meeting delle Parti. 
L’articolazione tra Meetings delle Parti contraenti e Comitato per la Protezione 
dei beni culturali in caso di conflitto armato richiama quella tra Assemblea Genera-
le e World Heritage Committee previsto dalla Convenzione di Parigi del 1972 (ol-
tre, Unità didattica 4), quella cioè tra le Convenzioni UNESCO sulla protezione dei 
beni culturali che vanta ad ora il maggior successo organizzativo. Il richiamo sussi-
ste anche nelle procedure di voto in seno al Comitato per la Protezione dei beni 
culturali in caso di conflitto armato. Questo prende le sue decisioni (art. 26 par. 2) 
con una maggioranza dei due terzi dei votanti; alla votazione non possono logica-
mente prendere parte i rappresentanti delle Parti contraenti che siano coinvolte nel 
conflitto (art. 26 par. 3). Orbene, si tratta dello stesso criterio presente all’art. 13 
par. 8 della Convenzione del 1972, relativo alle procedure di voto in seno al World 
Heritage Committee. Infine, prendendo atto del fallimento della prassi originaria-
mente prevista ed imperniata sul ruolo delle Potenze Protettrici, l’art. 36 formalizza 
il ruolo del Direttore generale dell’UNESCO nelle situazioni di crisi. 
 
16. L’art. 27 par. 3 del Secondo Protocollo prevede che il Comitato per la Prote-
zione dei beni culturali in caso di conflitto armato cooperi con le organizzazioni 
internazionali e nazionali, sia governative che non-governative, aventi obiettivi 
congrui a quelli previsti dalla Convenzione del ʼ54, come modificato dal Secondo 
Protocollo stesso. Il Comitato deve privilegiare i rapporti con le “eminent profes-
sional organizations” quali quelle aventi rapporti formali con l’UNESCO, che pos-
sono essere invitate alle riunioni del Comitato in funzione di aiuto nello svolgimen-
to dei compiti istituzionali di questo. Tra tali organizzazioni vengono espressamen-
te indicate l’ICRC (Comitato internazionale della Croce Rossa) e l’ICCROM (Cen-
tro internazionale di studio per la preservazione e la restaurazione della proprietà 
culturale, o Centro di Roma). Quest’ultima è una organizzazione intergovernativa 
la cui costituzione venne decisa alla 9a Conferenza Generale dell’UNESCO a Nuo-
va Delhi nel 1956, e costituita a Roma tre anni dopo.7  
L’art. 27 par. 3 del Secondo Protocollo attribuisce poi un ruolo privilegiato 
all’ICBS (Comitato internazionale dello Scudo Blu). Si tratta di un organismo co-
stituito nel 1996 da quattro tra le più significative organizzazioni internazionali 
                                                 
7 L’ICCROM attualmente conta circa 130 Stati membri (e ancor più membri associati tra le principali 
istituzioni conservazioniste ed accademiche del mondo). L’ICCROM sviluppa i suoi compiti contri-
buendo, oltre che alla diffusione della conoscenza dei problemi legati alla conservazione del patrimo-
nio culturale, allo sviluppo dell’educazione alla conservazione dei beni ambientali ed alla formazione 
di figure professionali adeguate. Assolve inoltre ad un importante ruolo consultivo per il World Heri-
tage Committee (oltre, Unità didattica 4). 
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non-governative – e cioè ICA (International Council of Archives), ICOM (Interna-
tional Council of Museums), ICOMOS (International Council of Monuments and 
Sites) ed IFLA (International Federation of Library Associations and Institutions); 
a questa dal settembre 2005 si è aggiunto il CCAAA (Coordinating Council of Au-
diovisual Archives Association) – con lo specifico compito di cooperare con 
l’UNESCO nella protezione del patrimonio culturale nelle situazioni di emergenza 
in genere e, più in particolare, di contribuire all’applicazione delle previsioni della 
Convenzione dell’Aja del 1954 nel caso di conflitti armati. Tale Comitato, che ha 
fatto suo l’emblema dello scudo azzurro e blu di cui alla Convenzione del 1954 e 
ha svolto un ruolo attivo nella crisi balcanica, ha partecipato direttamente alle riu-
nioni di esperti che hanno preparato la Conferenza della primavera ʼ99, nonché ai 
lavori della stessa Conferenza che ha approvato il testo del Secondo Protocollo. 
Con la previsione di cui all’art. 27 par. 3, il Secondo Protocollo dà una risposta 
a quell’interessante fenomeno che ha visto sorgere in alcuni Paesi Parte alla Con-
venzione (in particolare Italia, Austria, Germania e Svizzera), quasi per reazione 
alla lunga inadempienza degli Enti-apparato statuali agli obblighi assunti in virtù 
della Convenzione stessa, le Società per la Protezione dei Beni Culturali in caso di 
conflitto armato, organizzatesi a livello transnazionale in una Lega delle Società. 
Per altro aspetto, sull’attribuzione (quanto meno nel senso di possibilità: per le 
difficoltà incontrate dal Comitato internazionale dello Scudo Blu nei suoi rapporti 
con UNESCO, Stati – parte o meno del Secondo Protocollo – e ONG di riferimen-
to, v. infatti Carcione 2006) di un ruolo tanto importante ad una Organizzazione 
non governativa quale il Comitato Internazionale dello Scudo Blu potrebbe avere 
influito l’evidenza degli effetti paralizzanti per l’UNESCO delle sanzioni decise 
dal Consiglio di Sicurezza nei confronti dell’Iraq dopo la conclusione della Guerra 
del Golfo; l’Organizzazione fu anzi formalmente impossibilitata per vari anni a 
svolgere il proprio lavoro nell’area. 
 
 
V.  Il regime della responsabilità 
 
17. La Convenzione del ʼ54 nulla dice sulla responsabilità degli Stati per violazio-
ne delle sue disposizioni. Va allora richiamato l’art. 3 della IV Convenzione 
dell’Aja del 1907, alla stregua del quale ogni Parte belligerante è responsabile per 
tutti gli atti commessi dalle persone facenti parte delle proprie forze armate, ed è 
tenuta ad indennizzare l’altra Parte nel caso di violazione del Regolamento allega-
to. É ben vero che a tale Convenzione – al pari delle altre del 1899-1907 – si appli-
cava la clausola si omnes; la disposizione tuttavia, come ha stabilito il Tribunale 
per i crimini nella ex-Iugoslavia, ha assunto valore consuetudinario, ed è quindi 
applicabile a tutti i conflitti a prescindere dalla natura internazionale o meno di 
questi. 
L’art. 38 del Secondo Protocollo alla Convenzione del 1954 specifica dal canto 
suo che nessuna delle previsioni dell’atto in esame relative alla responsabilità pe-
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nale individuale “shall affect the responsibility of States under international law”, 
incluso l’obbligo di riparazione. Tale disposizione va letta in relazione all’art. 31 
del Secondo Protocollo stesso; questo prevede che, nel caso di gravi violazioni (se-
rious violations) al Secondo Protocollo, le Parti “undertake to act”, congiuntamente 
tramite il Comitato per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato o 
individualmente, e comunque in cooperazione con l’UNESCO e le Nazioni Unite 
ed in conformità con la Carta di San Francisco. Tale previsione impone quindi un 
obbligo di cooperazione dal contenuto assai ampio in capo agli Stati parte al Se-
condo Protocollo: un contenuto, appunto, corrispondente all’insieme delle gravi 
violazioni allo stesso. Quali siano queste violazioni viene stabilito dall’art. 15, che 
apre il Capitolo IV, dedicato alla responsabilità individuale. 
Dal momento poi che l’intero Secondo Protocollo si applica anche ai conflitti 
non aventi carattere internazionale, l’obbligo di cooperazione si impone anche alle 
Parti di un simile conflitto, ivi compresi gli organi del movimento rivoluzionario; 
con ciò il Secondo Protocollo indica chiaramente la volontà che un Ente-apparato 
(quello del movimento rivoluzionario) emancipatosi almeno temporaneamente dal 
controllo dello Stato “di appartenenza” non veda la propria attività lasciata priva di 
un minimo di disciplina giuridica internazionale. 
Il par. 7 che chiude l’art. 22 del Secondo Protocollo, prevedendo che 
l’UNESCO possa offrire i propri servigi alle Parti in conflitto, conferma in capo 
all’UNESCO un ruolo corrispondente, per quanto riguarda i conflitti non aventi ca-
rattere internazionale, a quello che la stessa Organizzazione gioca alla stregua 
dell’art. 31 nel caso di grave violazione al Secondo Protocollo nei conflitti aventi 
carattere internazionale. 
 
18. La responsabilità individuale è disciplinata dall’art. 28 della Convenzione 
dell’Aja del 1954. Questo affida ai singoli Stati il compito di prendere, «nel quadro 
del loro sistema di diritto penale, tutte le misure necessarie perché siano perseguite 
e colpite le persone, di qualsiasi nazionalità, che hanno commesso o dato l’ordine 
di commettere un’infrazione alla Convenzione». La previsione è largamente insod-
disfacente: si limita a fare obbligo agli Stati di colpire con sanzioni “penali o disci-
plinari” violazioni della Convenzione non meglio precisate; soprattutto, non fa ob-
bligo agli Stati di punire con sanzioni penali neppure le violazioni più gravi della 
Convenzione. L’art. 28 rimette insomma alla discrezione degli Stati il calibrare nei 
rispettivi ordinamenti interni sanzioni penali e sanzioni aventi carattere ammini-
strativo. Si tratta di un sostanziale passo indietro rispetto al c.d. “diritto di Norim-
berga”. L’espressione fa riferimento alle pronunce del Tribunale militare interna-
zionale, istituito con l’Accordo per perseguire e punire i maggiori criminali di 
guerra dell’Asse europeo (c.d. Carta di Londra) dell’8 agosto 1945 tra le quattro 
Potenze vincitrici della seconda guerra mondiale (aderirono altri 19 Paesi). L’11 
dicembre 1946 l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite confermò con risoluzio-
ne presa all’unanimità i principi di diritto internazionale riconosciuti dalla Carta e 
dalle sentenze del Tribunale di Norimberga. Pur se nessuno dei maggiori imputati 
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venne in quella sede condannato solo per distruzione, danneggiamento o saccheg-
gio di beni culturali, mobili o immobili, il reato era tuttavia previsto – art. 6 lett. b) 
– dallo Statuto tra i crimini di guerra di cui il Tribunale era chiamato a conoscere; 
rientrava anzi tra i capi d’accusa di cui vennero riconosciuti colpevoli Göering 
(saccheggio), Keutel (distruzione) e Frank (entrambi); soprattutto tali capi d’accusa 
giocarono un ruolo specifico nelle sentenze di condanna dal gerarca Rosenberg8 e 
del generale Jodl (Zagato 2007).  
 
19. Passando a trattare della ben più articolata disciplina della responsabilità indi-
viduale presente nel Secondo Protocollo, va richiamata innanzitutto quella dottrina 
(Picchio Forlati 2004) che pone in risalto come «clever sanctions call into question 
the intimate factual relation between a law-breaking State and its agents». In altre 
parole, sanzioni particolarmente efficaci, soprattutto in materia di rispetto dei diritti 
umani e di diritto umanitario, sono quelle che vanno a colpire direttamente le élites 
(gli individui-organo) degli Stati autori dell’illecito, anche a costo di entrare in urto 
con il noto principio per cui il singolo agente non può essere chiamato a rispondere 
per la condotta tenuta o il comportamento assunto in rappresentanza dello Stato.  
Il Capitolo 4 (artt. 15-21) del Secondo Protocollo si articola su un doppio livel-
lo, quello delle violazioni gravi di cui agli artt. 15 e ss., e quello delle altre viola-
zioni di cui all’art. 21. 
Cominciando da quest’ultimo, l’art. 21 da un lato fa riferimento ad atti intenzio-
nali di esportazione, rimozione o trasferimento di proprietà di beni culturali prove-
nienti da territori occupati, in violazione di quanto disposto dalla Convenzione del 
’54 o dal Secondo Protocollo stesso (non rilevando quindi del programma svolto in 
queste Lezioni); dall’altro lato contiene una previsione di carattere residuale, riferi-
ta ad ogni utilizzo dei beni culturali confliggente con la Convenzione o il Protocol-
lo. Echeggiando l’art. 28 della Convenzione, l’art. 21 del Secondo Protocollo si li-
mita a tale riguardo a porre alle Parti contraenti l’obbligo di adottare tutte le misure 
legislative, amministrative o disciplinari necessarie a por fine a tali violazioni. Alla 
genericissima indicazione di cui all’art. 28 della Convenzione viene in ogni caso 
sostituita una lista precisa di violazioni, seppure considerate di minore entità; ove si 
consideri, in aggiunta, che una delle violazioni indicate dall’art. 21 del Secondo 
Protocollo, e cioè “ogni” illecito trasferimento di proprietà da un territorio occupa-
to, non sarebbe risultato in ogni caso punibile ex art. 28 della Convenzione, rien-
trando ratione materiae nel campo d’applicazione del primo Protocollo, si deve 
convenire con chi individua un netto miglioramento della situazione pregressa an-
che in relazione agli illeciti minori, dal momento che “the fact that a list is given is 
by itself an improvement of the existing situation” (Gioia). 
Venendo ora alle violazioni gravi di cui all’art. 15 par. 1, esse devono essere 
punite (art. 15 par. 2) con pene appropriate dall’ordinamento giuridico interno delle 
                                                 
8 «Responsible for a system of organized plunder of both public and private property throughout the 
invaded Countries of Europe», come sentenziò il Tribunale Militare. 
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Parti contraenti, in conformità ai principi generali di diritto e al diritto internaziona-
le, ivi comprese le norme che estendono la responsabilità criminale individuale a 
persone diverse da quelle che hanno commesso materialmente il fatto; incombe 
sulle Parti contraenti l’obbligo di adottare le misure necessarie “to establish as cri-
minal offences under its domestic law” le violazioni gravi in oggetto. 
Si tratta di cinque categorie di violazioni tassativamente elencate: 
a) attacco ad un bene culturale sotto protezione rafforzata; 
b) utilizzo di un bene culturale sotto protezione rafforzata o delle sue immediate 
vicinanze a sostegno di azioni militari; 
c) distruzione ed appropriazione su larga scala (extensive) di beni culturali; 
d)  attacco ad un bene culturale protetto dalla Convenzione o dal Protocollo (bene 
altro da quelli sotto protezione rafforzata); 
e) furto, saccheggio ed atti di vandalismo contro beni culturali protetti alla stregua 
della Convenzione. 
 
Peraltro, questo elenco va a sua volta suddiviso (artt. 16 ss.) in due gruppi. Le 
ipotesi di cui all’art. 15 par. 1 lettere d) ed e) presentano infatti carattere lato sensu 
residuale.9 Si tratta beninteso sempre di crimini di guerra, e quindi è fatto obbligo 
alle Parti contraenti di perseguirli penalmente quando siano stati commessi sul loro 
territorio, o da loro cittadini. Ancora, incombe sulle Parti in relazione a tutti i cri-
mini descritti dall’art. 15 – e quindi anche a quelli di cui alle lett. d) ed e) – 
l’obbligo sancito dall’art. 19 di fornirsi reciproca assistenza sia investigativa (com-
preso lo scambio di informazioni) sia in materia di procedure di estradizione degli 
autori delle gravi violazioni. Infine, alle Parti stesse è fatto divieto, ex art. 20 par. 1, 
di rifiutare di dare assistenza ad altre Parti, per tutte le ipotesi di gravi violazioni di 
cui all’art. 15, sulla base che queste avrebbero natura, o motivazioni, politiche. 
Piuttosto, le ipotesi di cui all’art. 15 par. 1 lettere a), b) e c), pretendono misure 
di giurisdizione universale; gli Stati parte al Secondo Protocollo sono infatti tenuti 
a perseguire comunque il responsabile presente sul territorio nazionale, indipenden-
temente dal fatto che la violazione grave sia avvenuta sul territorio dello Stato, o 
che il responsabile ne sia cittadino. Nei confronti degli individui responsabili di tali 
comportamenti si pone per lo Stato l’alternativa aut dedere aut judicare. É una al-
ternativa secca, dal momento che in caso la Parte non proceda all’estradizione, il 
procedimento penale deve essere aperto (art. 17 par. 1) «without exception whatso-
ever and without undue delay» davanti agli organi nazionali competenti alla stre-
gua della legislazione nazionale vigente o delle norme internazionali rilevanti in 
quanto applicabili. L’art. 18 dal canto suo stabilisce (par. 1) l’obbligo per le Parti 
sia di considerare le ipotesi di cui all’art. 15 par. 1 lett. a), b) e c) incluse nei Tratta-
ti di estradizione in vigore tra loro prima dell’entrata in vigore del Secondo Proto-
collo, sia di inserirle nei futuri Trattati di estradizione tra loro. I paragrafi successi-
                                                 
9 Sono state specificate su suggerimento del Comitato Internazionale della Croce Rossa per uniforma-
re il regime previsto dal Secondo Protocollo con lo Statuto della Corte Penale Internazionale. 
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vi dell’art. 18 disciplinano poi le varie ipotesi in cui manchi un Trattato di estradi-
zione tra le Parti. Così, se una Parte contraente che subordina l’accoglimento di una 
richiesta di estradizione all’esistenza di un accordo in materia con lo Stato richie-
dente, riceva una richiesta da un’altra Parte contraente con la quale non abbia un 
Trattato di estradizione, potrà considerare il Secondo Protocollo come base giuridi-
ca appropriata per la concessione dell’estradizione (art. 18 par. 2). Quanto invece 
alle Parti contraenti che non subordinano l’accoglimento della richiesta di estradi-
zione all’esistenza di un Trattato, queste faranno rientrare le ipotesi di violazione 
grave di cui all’art. 15 par. 1 lett. a), b) e c) tra quelle per le quali reciprocamente 
prevedono l’estradizione, alle condizioni stabilite dall’ordinamento della Parte ri-
chiesta (art. 18 par. 3). Si applica inoltre anche alle ipotesi di estradizione contem-
plate dall’art. 18 il divieto (art. 20 par. 1) per le Parti contraenti di sottrarsi 
all’obbligo sulla base della considerazione che si tratterebbe di reati politici, o ispi-
rati da motivi politici. 
Una limitazione della giurisdizione universale è stata inserita, su richiesta degli 
Stati Uniti, all’art. 16 par. 2 lett. b): i membri delle forze armate ed i cittadini degli 
Stati che non sono Parte al Secondo Protocollo non incorreranno nella responsabi-
lità criminale individuale disciplinata dal Capitolo 4, salvo esplicita accettazione 
da parte del loro Stato delle previsioni del Protocollo; di conseguenza gli Stati parte 
alla Convenzione sono sollevati, nei confronti delle altre Parti contraenti, 
dall’obbligo di perseguire tali persone. La limitazione è seria, anche se mitigata 
dalla previsione di cui all’art. 16 par. 2 lett. a), secondo cui il Protocollo non esclu-
de ipotesi di responsabilità individuale criminale, ed il conseguente esercizio della 
giurisdizione da parte degli Stati su individui accusati di tali crimini, sulla base del-
la legislazione nazionale e del diritto internazionale (anche consuetudinario) appli-
cabile. 
A chiusura del sistema, l’art. 20 par. 2 offre l’unica clausola di salvaguardia 
prevista dal Capitolo 4 del Secondo Protocollo. Nulla in tale strumento può essere 
interpretato come costituente un obbligo di estradare (o di scambiare reciproca as-
sistenza giuridica con un altro Stato) nel caso in cui lo Stato richiesto abbia seri 
motivi per ritenere che la richiesta da parte di un altro Stato gli venga rivolta con 
finalità di persecuzione o punizione di una persona a causa della razza, religione, 
nazionalità, origine etnica o opinioni politiche di quella stessa persona, o che 
l’accoglimento della proposta causerebbe pregiudizio a tale persona per qualsiasi 
altro motivo. 
 
20. Risulta a questo punto evidente come il Capitolo IV del Secondo Protocollo al-
la Convenzione dell’Aja del 1954, dedicato alla responsabilità individuale per vio-
lazione delle norme sulla protezione dei beni culturali, segni un salto di qualità ri-
spetto al sistema originale delineato dalla Convenzione stessa. Da ciò vanno tratte 
due conclusioni. Per un verso, le previsioni in materia di responsabilità penale in-
dividuale rafforzano senz’altro la funzionalità del sistema; ciò in particolare per 
quanto riguarda la possibilità che gli autori di gravi violazioni ai danni di beni cul-
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turali che godano di protezione rafforzata vengano effettivamente perseguiti con 
maggior efficacia rispetto a quanto avviene nelle ipotesi di violazione delle norme 
in materia di protezione generale.  
Per l’altro verso, le nuove disposizioni recepiscono l’evoluzione in atto nel dirit-
to umanitario generale e pattizio in relazione alla repressione dei crimini di guerra. 
In particolare, lo Statuto della Corte Penale Internazionale, adottato a Roma il 17 
luglio 1998, individua all’art. 8, par. 2 lett. b) sub IX), tra i crimini di guerra com-
messi nel corso di conflitti aventi carattere internazionale, gli attacchi intenzionali 
diretti «contro edifici dedicati al culto, all’educazione, all’arte, alla scienza o a sco-
pi umanitari, a monumenti storici, ospedali» etc., a condizione che questi non costi-
tuiscano obiettivi militari.10 I beni culturali mobili non sono, dal canto loro, ogget-
to di una disposizione specifica; si applicano loro in ogni caso le più generali di-
sposizioni di cui al par. 2 lett. a) sub IV, che individua come crimini di guerra “di-
struzione ed appropriazione di beni, non giustificate da necessità militari e compiu-
te su larga scala illegalmente ed arbitrariamente”, nonché, ricorrendone gli estremi, 
al par. 2 lett. b) sub XIII (confisca) e sub XVI (saccheggio). Ponendo a confronto le 
previsioni dei due strumenti – Secondo Protocollo alla Convenzione dell’Aja e, ri-
spettivamente. Statuto della Corte internazionale penale – queste appaiono congrue 
a significare il conseguimento di una soglia elevata nello sviluppo del diritto uma-
nitario per quanto attiene la repressione delle gravi violazioni dell’obbligo di tutela 
del patrimonio culturale avvenute nel corso dei conflitti internazionali. 
Non altrettanto soddisfacente è l’evoluzione della disciplina per quanto riguarda 
i conflitti armati a carattere non internazionale. Se infatti le gravi violazioni alla 
tutela del patrimonio culturale possono essere (indirettamente) fatte rientrare nella 
disciplina di cui all’art. 8 par. 2 lett. e) dello Statuto della Corte, la soglia di appli-
cabilità di tali previsioni è pericolosamente innalzata dalla successiva lett. f); questa 
stabilisce che vi possano essere crimini di guerra in un conflitto non internazionale 
solo in presenza di un conflitto armato di carattere prolungato «tra le forze armate 
governative e gruppi armati organizzati, o tra tali gruppi». 
Un contributo decisivo è stato fornito in questa materia dalla giurisprudenza del 
Tribunale internazionale per i crimini nella ex-Iugoslavia. É dunque necessario fare 
accenno, quanto meno, alle pronunce Tadić (2 ottobre 1995), Kupreškić (gennaio 
2000), Kordic e Cerkez (febbraio 2001). Con la prima, l’ICTY ha risolto ogni pro-
blema relativo alla propria competenza affermando che l’art. 3 del proprio Statuto 
(violazione delle leggi e degli usi di guerra) si applica in caso sia di conflitto inter-
nazionale che di conflitto interno o misto: indipendentemente, cioè, dalla qualifica-
zione giuridica del conflitto armato. Solo attenendosi a tale interpretazione il Tri-
bunale ritiene di poter realizzare il proprio scopo, che è quello di non lasciare im-
puniti i crimini commessi da individui nel corso del conflitto nella ex-Iugoslavia. 
                                                 
10 L’art. 8 par. 2 lett. b) sub XIII definisce crimine di guerra «distruggere o confiscare beni del nemi-
co, a meno che la confisca o la distruzione non siano imperativamente richieste dalle necessità di 
guerra». Il successivo par. 2 lett. b) sub XVI definisce più sbrigativamente crimine di guerra il “sac-
cheggiare città o località, ancorché prese d’assalto”. 
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In particolare, il Tribunale afferma l’emergere di un corpo di norme internazionali 
consuetudinarie, vincolanti per tutte le parti coinvolte, che regolano la condotta 
delle ostilità nel corso dei conflitti armati anche nel caso questi ultimi non rientrino 
nella qualificazione di conflitti internazionali; tra tali norme rientrano anche quelle 
poste a protezione dei beni culturali. I giudici si preoccupano peraltro di “alleggeri-
re” la portata del principio appena affermato, chiarendo che solo una parte delle 
norme e dei principi consuetudinari che si applicano in caso di conflitti armati in-
ternazionali ha visto il proprio ambito di applicazione gradualmente esteso ai con-
flitti armati non internazionali, e mettendo in guardia contro una meccanica traspo-
sizione delle regole e dei principi relativi alla condotta delle ostilità nei conflitti in-
ternazionali al campo dei conflitti non aventi tale carattere. In definitiva, è essen-
zialmente sull’art. 19 della Convenzione dell’Aja che si concentra l’attenzione del 
Tribunale nella sentenza Tadić (par. 98): è quindi l’obbligo di rispetto dei beni cul-
turali anche nei conflitti armati non internazionali ad avere assunto, alla stregua 
della giurisprudenza ICTY, natura consuetudinaria. 
Con la pronuncia Kupreškić, il Tribunale torna a privilegiare la strada del diritto 
consuetudinario, analizzando le norme relative alla condotta delle ostilità nel corso 
dei conflitti armati indipendentemente dalla qualificazione giuridica del conflitto. 
La sentenza si sofferma dettagliatamente sulle condizioni che legittimano l’attacco 
a beni culturali nel corso di conflitti armati facendo leva in particolare sugli artt. 
48-58 del I Protocollo addizionale alle Convenzioni di Ginevra del ʼ77, e quindi 
sull’antinomia obiettivi militari/obiettivi civili, secondo la soluzione nel frattempo 
fatta propria anche dal Secondo Protocollo alla Convenzione dell’Aja. 
Di fondamentale importanza è poi la pronuncia Kordic e Cerkez. Per un verso, 
analogamente a quanto fatto nell’affrontare gli altri casi riguardanti crimini com-
messi dai croati di Bosnia nei confronti della popolazione civile musulmana, il Tri-
bunale non esita a stabilire di trovarsi in presenza non già di un conflitto interno, 
ma di un conflitto internazionale in senso proprio, dovendosi valutare le truppe 
“partigiane” croato-bosniache come forze eterodirette dall’esercito regolare croato, 
presente in forze nel territorio bosniaco, sia pure con la finalità principale di com-
battere i serbi. Ne consegue, nel ragionamento del Tribunale, essere sufficienti le 
dichiarazioni di successione alla SFRY volta a volta operate dalla repubblica croata 
e, rispettivamente, da quella di Serbia-Herzegovina in relazione alle varie Conven-
zioni cui la SFRY era parte, a rendere senz’altro applicabili dette Convenzioni – tra 
le quali quindi anche la Convenzione dell’Aja del 1954 – ai crimini commessi, ad 
opera di quei protagonisti, nel conflitto in quella parte del territorio della ex-
Jugoslavia. 
Per l’altro verso, il Tribunale riconosce che i concetti di «occupazione, distru-
zione o danneggiamento intenzionale di istituti religiosi, etc.», di cui all’art. 3 lett. 
d) del proprio statuto, vanno interpretati alla stregua della nozione di bene culturale 
fornito proprio dall’art. 1 della Convenzione dell’Aja del 1954. Dopo aver consta-
tato che le strutture educative e religiose distrutte ad opera degli imputati rappre-
sentano senz’ombra di dubbio beni immobili della maggior importanza per il pa-
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trimonio culturale dei popoli, essendo senza eccezione centri di sapere, di arti e di 
scienza, e contenendo collezioni di testi ed opere dedicati appunto alle arti ed alle 
scienze, il Tribunale osserva che tale crimine si sovrappone, fino ad un certo punto, 
a quello dell’illecito attacco contro obiettivi civili, salvo per il suo presentare un 
oggetto più specifico: il patrimonio culturale di una certa popolazione.11 Esiste in-
somma, ad avviso del Tribunale, un rapporto lex specialis/lex generalis tra le previ-
sioni della Convenzione del 1954 e la previsione di cui all’art. 27 del Regolamento 
allegato alla IV Convenzione dell’Aja del 1907. 
 
 
VI.  Conclusioni 
 
21. Le pronunce citate del Tribunale penale internazionale per i crimini nella ex-
Iugoslavia rafforzano l’opinione che si sia consolidata nel corso degli ultimi de-
cenni una norma consuetudinaria che impone il rispetto del patrimonio culturale 
nel corso dei conflitti armati, ivi compresi quelli non aventi carattere internazionale 
(Zagato 2007 e 2008).12 Una importante conferma è data dal comportamento di Po-
tenze che non erano al momento (Stati Uniti), o non sono tuttora (Regno Unito) 
parti alla Convenzione. Gli Stati Uniti, in particolare, hanno interdetto ai bombar-
damenti aerei, ancora nel corso del conflitto d’Indocina degli anni ’60-’70, il com-
plesso architettonico dei templi di Angkor in Cambogia e la cittadella storica di 
Hué in Vietnam del Nord. Entrambi i Paesi hanno ribadito lo stesso comportamen-
to nei confronti delle rovine di Ur e Ninive nel corso dei conflitti con l’Iraq, nella 
manifesta convinzione di adempiere ad un obbligo di natura consuetudinaria che 
impone il rispetto, nel corso dei conflitti armati, del patrimonio culturale, in specie 
quello a carattere monumentale (Parks). A simili conclusioni non si può invece 
giungere allo stato per quanto attiene all’obbligo di salvaguardia, di cui va quindi 
confermata la natura esclusivamente pattizia. 
Dobbiamo piuttosto chiederci: quid nell’ipotesi in cui gravi crimini contro i beni 
culturali non rilevino del diritto di guerra? È questa la situazione affrontata dalla 
Camera dei Diritti Umani della Bosnia-Herzegovina nel caso Comunità islamica 
della Bosnia-Herzegovina v. Repubblica Srbska. L’antefatto consisteva nella si-
stematica distruzione dei monumenti culturali e religiosi, ed in particolare di tutte e 
quindici le moschee di Baja Luka, nonché delle numerose uccisioni di fedeli ed e-
sponenti del clero islamico locale, poste in essere dai serbi di Bosnia contro la co-
munità islamica di Banja Luka a partire, almeno, dalla primavera del 1993 (in par-
                                                 
11 D’altro canto, il criterio della c.d. “interpretazione sistemica” è codificato dall’art. 31 par. 3 lett. c) 
della Convenzione di Vienna sul diritto dei Trattati. Alla stregua di tale disposizione, 
nell’interpretazione di un Trattato si terrà conto, inter alia , di “qualsiasi regola pertinente di diritto 
internazionale applicabile nei rapporti fra le parti”. Per un utilizzo del criterio in discorso al campo 
dei diritti culturali, v. Zagato 2011a. 
12 Nella stessa direzione vanno le statuizioni di Corti nazionali di ultimo livello, ivi compresa la Cor-
te suprema israeliana nel caso Halil Iskander Shahin Candu c. Ministero della Difesa (Zagato 2009). 
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ticolare tutte e quindici le moschee vennero distrutte tra il 9 aprile e la fine di set-
tembre del 1993). Nella città, peraltro, non si erano mai svolti combattimenti; e le 
stesse uccisioni non avevano avuto dimensione di eccidio, anche per il numero non 
molto rilevante di appartenenti alla comunità islamica ivi residenti. 
Essendo la Camera dei Diritti Umani chiamata a giudicare, alla stregua degli 
Accordi di Dayton, di episodi successivi al 14 dicembre 1995, venivano in rilievo, 
ai fini del giudizio, solo i fatti avvenuti nell’ultimo periodo. Si trattava precisamen-
te dell’impedimento di ogni attività di ricostruzione dei propri luoghi di culto im-
posta dalle autorità municipali (serbe) di Banja Luka alla comunità islamica, dello 
stravolgimento e della cancellazione di destinazione dei siti religiosi nel nuovo pi-
ano urbanistico della città, della dura discriminazione verso i pochi credenti islami-
ci rimanenti in città, nell’evidente intento di costringerli all’allontanamento. Mal-
grado la evidente continuità del comportamento tenuto dalle autorità serbe con la 
prassi precedente gli accordi di pace, davanti alla Camera dei Diritti Umani la co-
munità islamica si limitava a lamentare la violazione dei propri diritti sotto forma 
di discriminazione fondata su motivi religiosi ed etnici, alla stregua dell’art. 9 della 
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fon-
damentali e dell’art. 18 par. 1 del Patto internazionale del 1966 relativo ai diritti ci-
vili e politici, nonché – per essere stata lesa nell’esercizio del proprio diritto di pa-
cifico godimento delle sue proprietà – dell’art. 1 del Protocollo 1 alla Convenzione 
europea dei Diritti dell’uomo, in base al quale “ogni persona fisica o giuridica ha il 
diritto al rispetto dei suoi beni. Nessuno può essere privato della sua proprietà se 
non per causa di utilità pubblica e nelle circostanze previste dalla legge e dai prin-
cipi generali del diritto internazionale”. Nella sentenza, la Camera ordina alla mu-
nicipalità serba di porre immediatamente fine ai tentativi di bloccare la recinzione 
dei siti islamici di preghiera distrutti, di sospendere la concessione di permessi di 
costruzione a serbi negli stessi luoghi (per magazzini, parcheggi ed altro) e nella 
zona del cimitero islamico, e di cessare ogni ostruzionismo per quanto riguarda la 
concessione dei permessi per la ricostruzione alla Comunità islamica della Bosnia-
Herzegovina; non risponde invece alla richiesta che la Parte convenuta sia condan-
nata a ricostruire a proprie spese i luoghi di culto distrutti. 
La qualificazione del comportamento delle autorità serbe di Banja Luka come 
semplicemente discriminatorio costituisce momento di evidente ingiustizia, e ciò 
tanto più ove si consideri la gravità dei fatti allegati, e soprattutto di quelli emersi 
nel corso del dibattimento, precedenti ma anche successivi al dicembre 1995. Ob-
bliga peraltro a prendere atto del fatto che esistono dei limiti all’applicabilità delle 
disposizioni di diritto umanitario relative ai crimini di guerra per quanto riguarda la 
tutela dei beni culturali in situazioni di conflitto. Di qua la necessità di controllare 
la possibilità di applicazione, in tali frangenti, delle disposizioni di diritto umanita-
rio sul genocidio13 o di quelle volte a colpire i crimini contro l’umanità. Per quanto 
riguarda le prime, pur dovendosi prendere atto di una interessante giurisprudenza 
                                                 
13 Sull’argomento Zagato, “Il ritorno del genocidio culturale”, on-line al sito www.genocidi.it. 
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evolutiva di importanti Corti internazionali – non solo l’ICTY, ma anche la Corte 
interamericana dei diritti dell’uomo – resta confermato che, allo stadio attuale di 
sviluppo del diritto umanitario, il crimine di genocidio prevede necessariamente la 
commissione di atti di violenza fisica contro i membri di un gruppo “nazionale, et-
nico, razziale o religioso” con l’intento di distruzione del gruppo, almeno in quanto 
formazione sociale, e che non vi è spazio allo stato attuale del diritto umanitario 
per la configurazione di una ipotesi autonoma di genocidio culturale. 
A conclusioni più articolate si deve giungere invece per quanto riguarda il rap-
porto fra crimini di guerra e crimini contro l’umanità. L’art. 7 lett. h) dello Statuto 
della Corte Penale Internazionale indica, tra le cause possibili della persecuzione 
nei confronti di un gruppo o una collettività “dotati di propria identità” – e a condi-
zione che si verifichino nell’ambito “di un esteso o sistematico attacco” – le ragioni 
culturali. Starà alla Corte Penale Internazionale allora sfruttare in avvenire lo stru-
mento fornitole, in ipotesi in grado di colpire con l’accusa di persecuzione, i re-
sponsabili delle più gravi violazioni alla tutela dei beni culturali nei casi in cui, pur 
in presenza di una violenza diffusa, non ci si trovi tuttavia nell’ambito di un con-
flitto armato; evitando quindi il ripetersi di situazioni che vedano autori di un cri-
mine contro l’umanità, quale è appunto la persecuzione per motivi culturali, perse-
guibili solo per discriminazione. 
Un problema giuridico diverso è quello posto dalla nota vicenda dei Buddha 
dell’Afghanistan. Si tratta in questo caso della distruzione della memoria culturale 
del proprio popolo da parte di un Ente-apparato di governo. A parte le particolarità 
della vicenda (oltre, Unità didattica 4), devesi escludere che il diritto internazionale 
generale, a questa fase del proprio sviluppo, contempli un puntuale divieto in pro-
posito (O’Keefe). La stessa scelta dello strumento della Dichiarazione da parte 
dell’UNESCO – con quanto di solenne ma anche di non vincolante ciò comporta – 
al momento di emanare il 17 ottobre 2003, nel corso della 32a Conferenza generale, 
la Declaration Concerning the Intentional Destruction of Cultural Heritage, raf-
forza tale conclusione.14 
Resta, per concludere, l’impressione che il quadro fin qui prospettato risulti, 
malgrado tutto, fin troppo ottimistico. Non si deve infatti dimenticare come 
nell’ultimo ventennio si siano sviluppati conflitti in cui la “devastazione dei beni 
culturali non sia conseguita a necessità militari valutate dalle parti in conflitto, né 
abbia costituito un mero danno collaterale”, conseguenza incidentale dell’attacco 
ad un obiettivo militare (Venturini). Al contrario, sempre più spesso la distruzione 
del patrimonio culturale testimoniante la presenza culturale altrui in un determinato 
territorio diventa obiettivo qualificato, per sé, di un conflitto tendente a cancellare, 
con la memoria della sua presenza nel territorio, l’identità culturale stessa 
dell’avversario (Zagato 2007, 2008 e 2011b). 
Su ciò si dovrà tornare più avanti (oltre, Unità didattica 5). 
                                                 
14 Contra Lenzerini (2003 e 2008), che comunque si esprime in termini fortemente critici sul contenu-
to della Dichiarazione. V. Anche Scovazzi (2006) e Zagato (2007). 
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Unità didattica 4 
 
LA PROTEZIONE DEL PATRIMONIO CULTURALE  
TANGIBILE IN TEMPO DI PACE∗ 
      
      
      
      
      
      
      
      
Premessa 
 
1. La materia affrontata nell’ambito di questa Unità didattica si presenta complessa 
tanto dal punto di vista tecnico-giuridico, quanto a livello, per così dire, sostanzia-
le. Per un verso ci si deve misurare con un insieme di strumenti di hard come di 
soft law, a carattere universale o regionale, aventi ad oggetto una protezione gene-
rale oppure ad hoc (ad es. la Convenzione sull’architettura europea). Per l’altro 
verso, si ha a che fare con fenomeni diversissimi, che variano dai siti (e monumen-
ti) culturali e naturali, al paesaggio culturale (nelle sue varianti), al patrimonio cul-
turale subacqueo. Per evitare una (facile) perdita di orientamento, distingueremo 
innanzitutto tra strumenti aventi carattere universale e strumenti a carattere regio-
nale; all’interno di tale magna divisio opereremo poi, quando necessario, le succes-
sive specificazioni. 
Alcune avvertenze si impongono: la prima è che ci si occuperà soprattutto della 
protezione del patrimonio culturale tangibile immobile (oltre che di quello subac-
queo). Ciò non significa che manchino del tutto negli strumenti internazionali presi 
in esame previsioni dedicate alla protezione e valorizzazione del patrimonio cultu-
rale mobile; queste risultano tuttavia strutturalmente legate al regime della circola-
zione e (soprattutto) restituzione dei beni; in altre parole, afferiscono alla seconda 
parte del corso e sono qui lasciate da parte (salvo per quanto verrà accennato nelle 
Unità didattiche 5 e 6). La seconda avvertenza è che, quando tratteremo di stru-
menti regionali, faremo riferimento solo agli strumenti regionali europei. I limiti 
temporali del corso non consentono di alzare lo sguardo ad altre aree regionali, che 
pure lo meriterebbero, alla luce dei qualificati strumenti di protezione elaborati in 
tali contesti. Con l’espressione “strumenti regionali europei” si fa riferimento in 
questa sede a strumenti del Consiglio d’Europa. L’Unione Europea si è data infatti 
strumenti normativi volti in particolare a disciplinare circolazione e restituzione dei 
beni culturali mobili. Tale indicazione va presa peraltro con cautela: esistono ormai 
                                                 
∗ Questa Unità didattica è stata elaborata con la collaborazione della dottoressa Marta Palazzolo. 
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profili rilevanti (anche per quanto attiene il regime delle risorse finanziarie: Zagato 
2010) sotto i quali la UE ha preso ad occuparsi anche della protezione e valorizza-
zione del proprio patrimonio culturale tangibile immobile; il loro inserimento in 
questa Unità didattica avrebbe tuttavia un carattere episodico che stonerebbe con la 
struttura della prima parte del corso.1 
 
 
I. Strumenti a carattere universale 
 
A) La protezione del patrimonio culturale e naturale dell’umanità 
 
2. Alla protezione internazionale dei beni culturali immobili (e mobili) in tempo di 
pace afferiscono intanto una serie di strumenti di soft law: si tratta di strumenti non 
vincolanti, ma tutt’altro che privi di valore giuridico per gli Stati destinatari. 
Si va dalla Raccomandazione UNESCO del 5 dicembre 1956 sui principi inter-
nazionali applicabili negli scavi archeologici, che è diventata una sorta di model 
law per le legislazioni interne degli Stati, ad una importante Raccomandazione con 
valore integrativo: la Raccomandazione del 16 novembre 1972 sulla protezione del 
patrimonio culturale e naturale. Questa, emanata lo stesso giorno della Convenzio-
ne sul patrimonio mondiale, era rivolta a quei Paesi che per un motivo o per l’altro 
non intendevano impegnarsi da subito con la ratifica della Convenzione stessa. 
Vanno considerate anche alcune Dichiarazioni solenni con valore sostitutivo-
anticipatorio di strumenti vincolanti non ancora possibili al momento: dalla Dichia-
razione di Principi sulla Cooperazione culturale internazionale (4 novembre 1966), 
alla Dichiarazione relativa alla distruzione intenzionale del patrimonio culturale del 
17 ottobre 2003 su cui si è soffermata l’attenzione (supra, Unità didattica 3). 
 
i)  La Convenzione del 1972: origini 
3. La Convenzione sulla Protezione del Patrimonio mondiale culturale e naturale 
nacque nel 1972 dall’incontro di due diverse istanze: una inerente alla conserva-
zione dei siti culturali, l’altra inerente alla conservazione della natura. Un ruolo de-
cisivo per quanto attiene alla ripresa di interesse dell’opinione pubblica internazio-
nale per il patrimonio culturale mondiale venne giocato da un evento politico: la 
decisione da parte dello Stato egiziano di costruire una diga nella zona di Assuan 
nel 1959. La costruzione di questa infrastruttura avrebbe inondato la valle in cui si 
situavano i templi di Abu Simbel, insigne e maestosa testimonianza dell’antica ci-
viltà egizia. 
Dopo un appello rivolto ai governi di Egitto e Sudan, l’Unesco lanciò una cam-
pagna internazionale a favore della salvaguardia dei templi: le ricerche archeologi-
che in quell’area furono velocizzate, ma soprattutto, i templi furono smantellati e 
                                                 
1 Si rimanda alla parte III del corso, ed ai saggi contenuti in Zagato, Vecco (a cura di) 
(2011), Le culture dell’Europa, l’Europa della cultura, F. Angeli, Milano. 
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ricomposti in un’area asciutta e sicura. Il costo della campagna di salvaguardia fu 
di circa 80 milioni di dollari, metà dei quali frutto delle donazioni di circa cinquan-
ta Paesi. Ciò evidenziò l’importanza della solidarietà e della condivisione di re-
sponsabilità nella protezione dei beni culturali tra i Paesi del mondo; il successo 
della campagna diede luogo ad altre campagne successive, che ebbero come ogget-
to Venezia e la sua Laguna, le rovine archeologiche di Moenjodaro in Pakistan e il 
restauro del complesso dei templi di Borobodur in India. Alla luce del successo di 
tali iniziative di salvaguardia l’Unesco, di concerto con l’International Council of 
Museum and Sites (ICOMOS), iniziò la preparazione di una bozza di convenzione 
avente come oggetto la protezione del patrimonio culturale. 
Spettò piuttosto agli Stati Uniti proporre di legare la volontà di proteggere il pa-
trimonio culturale con l’istanza di conservazione della natura: il governo di quel 
Paese, in una conferenza promossa dalla Casa Bianca nel 1965, aveva prospettato 
la creazione di un “World Heritage Trust”, che stimolasse la cooperazione interna-
zionale al fine di proteggere entrambe le categorie di beni, negli esemplari che di-
mostrassero di avere carattere di eccezionale unicità ed importanza per l’umanità 
intera. La proposta fu accolta nel 1968 dalla International Union for Conservation 
of Nature (IUCN)2 e questi intendimenti furono presentati nel 1972 alla Conferenza 
delle Nazioni Unite sull’Ambiente Umano a Stoccolma. 
Alla fine, fu concordato un testo unico riguardante entrambe le categorie di be-
ni, testo che divenne poi la Convenzione sulla protezione del Patrimonio mondiale 
culturale e naturale, approvata dalla 17a Conferenza generale UNESCO il 16 no-
vembre 1972 ed entrata in vigore a livello internazionale il 17 dicembre 1975 (no-
vanta giorni dopo il deposito del dodicesimo strumento di ratifica). Attualmente gli 
Stati parte alla Convenzione sono 187, praticamente la quasi totalità degli Stati ap-
partenenti alle Nazioni Unite. 
 
ii) Oggetto e finalità 
4. La Convenzione sulla Protezione del Patrimonio culturale e naturale mondiale ha 
come oggetto beni situati nel territorio di uno degli Stati aderenti alla Convenzione, 
e che ricadono nelle categorie definite agli articoli 1 e 2. Nel caso del patrimonio 
culturale (art. 1), deve trattarsi di beni identificabili come monumenti (opere archi-
tettoniche, plastiche o pittoriche monumentali, elementi o strutture di carattere 
archeologico, iscrizioni, grotte e gruppi di elementi di valore universale ecceziona-
le dall’aspetto storico, artistico o scientifico), agglomerati (gruppi di costruzioni 
isolate o riunite che, per la loro architettura, unità o integrazione nel paesaggio 
hanno valore universale eccezionale dall’aspetto storico, artistico o scientifico) o 
siti (opere dell’uomo o opere coniugate dell’uomo e della natura, siti archeologici, 
di valore universale eccezionale dall’aspetto storico ed estetico, etnologico o antro-
pologico). Nel caso del patrimonio naturale (art. 2), deve trattarsi di monumenti na-
                                                 
2 Organizzazione internazionale non governativa fondata nel 1948 con sede a Gland, che si occupa 
della valutazione dei beni naturali, on-line al sito www.iucn.org. 
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turali costituiti da formazioni fisiche e biologiche o da gruppi di tali formazioni di 
valore universale eccezionale dall’aspetto estetico o scientifico, formazioni geolo-
giche e fisiografiche e zone strettamente delimitate costituenti l’habitat di specie 
animali e vegetali minacciate, di valore universale eccezionale dall’aspetto scienti-
fico o conservativo, siti naturali o zone naturali strettamente delimitate che presen-
tano valore universale eccezionale sotto l’aspetto scientifico, conservativo o esteti-
co naturale. Esiste poi una categoria detta dei “siti misti”: si tratta di beni che sod-
disfano, in parte o interamente, entrambe le definizioni di bene, sia per l’aspetto 
culturale che per quello naturale. 
In occasione della revisione nel 1992 delle Linee Guida Operative per 
l’attuazione della Convenzione, al termine di un ampio dibattito sono stati inseriti 
(par. 47) i c.d. “Paesaggi culturali”: si tratta di una categoria del patrimonio cultu-
rale che rappresenta testimonianza del “lavoro combinato della natura e 
dell’uomo”. I paesaggi culturali non sono quindi una nuova categoria a se stante; 
afferiscono alla categoria di beni delimitata dall’art. 1 della Convenzione.3 Essi co-
stituiscono manifestazioni esemplificative dell’evoluzione della società umana e 
delle sue forme di insediamento lungo il corso del tempo, sotto l’influenza e delle 
costrizioni fisiche come anche delle opportunità presentate dall’ambiente naturale e 
dalle forze sociali, economiche e culturali, di origine sia interna che esterna. Ne 
vengono identificate tre categorie: la prima, la più facile da individuare, è il pae-
saggio disegnato e creato intenzionalmente dall’uomo (giardini e parchi, in partico-
lare, spesso associati a complessi religiosi e monumentali). Più complesse da indi-
viduare sono le altre due categorie. La seconda è costituita dai paesaggi evolutisi 
organicamente: questi scaturiscono da un iniziale imperativo sociale, economico 
amministrativo o religioso, che ha sviluppato la propria forma presente in associa-
zione e in risposta al proprio ambiente naturale.4 La terza e ultima categoria è costi-
tuita dai paesaggi culturali associativi: questi presentano forti associazioni tra ele-
mento religioso, artistico e culturale ed elemento naturale, nel quale l’elemento e-
vidente di cultura materiale può anche essere insignificante o assente. 
 
5. I beni sottoposti a tutela devono avere un manifesto “valore eccezionale univer-
sale”, che li rende insostituibili, tali per cui il loro danneggiamento e la loro distru-
zione rappresenterebbe un’enorme perdita per l’umanità intera (secondo il Consi-
derando 2 della Convenzione: “impoverimento nefasto del patrimonio di tutti i po-
                                                 
3 Cfr. Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention, January 
2008 par. 47, http://whc.unesco.org/archive/opguide08-en.pdf. 
4 Di tale categoria esistono due varianti. I c.d. paesaggi fossili, in cui il processo evolutivo si è inter-
rotto ad un certo punto nel passato (anche se le sue tracce sono ancora visibili) e i paesaggi continua-
tivi. Questi ultimi mantengono un ruolo sociale attivo nella società contemporanea, strettamente asso-
ciati alle forme di vita tradizionale e nei quali il processo evolutivo è ancora in corso. Allo stesso mo-
do essi mostrano una significativa evidenza materiale della loro evoluzione attraverso il tempo. 
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poli del mondo”).5 Il valore del bene deve essere talmente eccezionale da travalica-
re le frontiere nazionali e rivestire la massima importanza per tutta l’umanità e per 
le generazioni presenti e future. 
Lo scopo della Convenzione non è dunque di garantire la protezione di tutti i 
beni culturali di un certo interesse e valore; essa fa riferimento esclusivamente ai 
beni facenti parte di una Lista selezionata o che potrebbero comunque rientrarvi: 
siamo quindi nell’ambito di una tutela élitaria, rivolta a beni culturali e naturali che 
presentano al più alto grado l’importanza per tutta l’umanità. Ciò emerge del resto 
con particolare intensità già dai Considerando 66 e 7 del preambolo, che indicano le 
finalità della Convenzione, incentrata sulla tutela dei beni culturali (immobili) e na-
turali di eccezionale interesse; il Considerando 7 in particolare enuncia la assisten-
za da parte della Comunità internazionale alla tutela di tali siti: assistenza che non 
può arrivare a sostituirsi a quella dello Stato, quanto rappresentarne piuttosto il 
complemento. Ciò conferma l’osservazione (Scovazzi 2007 e 2009) che vuole la 
Convenzione (corredata dalle Linee Guida) collocata in un delicato equilibrio tra 
due elementi contrastanti: sovranità territoriale dello Stato interessato per un verso, 
interesse collettivo della comunità internazionale per l’altro verso. 
Un discorso a se stante meritano i paesaggi culturali. La loro protezione 
(Allegato C delle Linee Guida) può contribuire alle moderne tecniche di sfrut-
tamento sostenibile dei territori e può concorrere al mantenimento e all’accre-
scimento dei valori naturali nel paesaggio. La protezione dei paesaggi culturali tra-
dizionali è inoltre utile a preservare la diversità biologica. 
 
iii) Contenuto della protezione 
6. La Convenzione pone a carico delle Parti contraenti obblighi sia a livello nazio-
nale (disposizioni cioè che vanno applicate all’interno degli Stati) che a livello in-
ternazionale (nei rapporti tra Stati). Cominciando dai primi, spetta allo Stato cui il 
bene appartiene assicurare la prima (e principale) forma di tutela; giusta la disposi-
zione dell’art. 4, che vuole ogni Stato obbligato ad assicurare in prima persona 
“l’identificazione, protezione, conservazione, valorizzazione e trasmissione alle 
generazioni future” del patrimonio culturale e naturale individuato dagli artt. 1 e 2 
situato sul suo territorio. L’obbligo va assolto in primis attraverso l’utilizzo “al 
massimo” delle risorse nazionali, sia all’occorrenza avvalendosi della cooperazione 
internazionale. 
                                                 
5 I paesaggi culturali (Allegato C delle Linee Guida) devono essere selezionati sia sulla base del loro 
valore universale che della loro rappresentatività nell’ambito di una regione geo-culturale chiaramen-
te definita, come anche per la loro capacità di fornire un chiaro esempio degli elementi culturali es-
senziali e distintivi di tale regione. 
6 Questo fa riferimento alle parti del patrimonio culturale e naturale “of outstanding interest” e devo-
no quindi essere conservate come parte “of the world heritage of mankind as a whole”. L’espressione 
“outstanding interest” (o “outstanding value”) è la chiave di comprensione ad un tempo dell’oggetto e 
delle finalità della Convenzione. 
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È dallo Stato che parte infatti l’iniziativa di iscrizione del bene nella Lista del 
Patrimonio mondiale: solo lo Stato può sottoporre i beni al vaglio del Comitato In-
tergovernativo, secondo quanto previsto dall’art. 3 della Convenzione (“spetta a 
ciascuno Stato partecipe della presente Convenzione di identificare e delimitare i 
differenti beni situati sul suo territorio”). La richiesta dello Stato rappresenta la 
condizione imprescindibile per il funzionamento dell’intero sistema e ciò in quanto 
questi beni culturali e naturali sono e restano comunque soggetti alla sovranità dei 
singoli Stati. 
L’art. 5 indica in particolare i compiti gravanti sullo Stato: tra questi spicca 
quello di cui alla lett. a): lo Stato deve dotarsi di una “politica generale” che valo-
rizzi la funzione del patrimonio culturale e naturale nella vita della collettività, e ne 
tenga adeguato conto nello sviluppo dei programmi economici. Si tratta di un ob-
bligo di portata non indifferente, in virtù del quale lo Stato deve non solo garantire 
un livello minimo di protezione e conservazione, quanto valorizzare attivamente il 
bene suscettibile di essere iscritto nella Lista del Patrimonio mondiale; ciò pro-
muovendo studi e ricerche volti a migliorare il livello di conoscenza del patrimonio 
e delle misure atte a tutelarlo, e adottando tutti quei provvedimenti istituzionali e 
tecnici che possano giovare al mantenimento e miglioramento delle condizioni di 
esistenza e di fruibilità del patrimonio. Ancora (art. 27) gli Stati parte devono in-
traprendere programmi educativi e informativi per rafforzare “apprezzamento e ri-
spetto” del patrimonio culturale nei rispettivi Paesi. 
Sugli Stati parte, individualmente e collettivamente (art. 6) incombe poi 
l’obbligo di individuare i monumenti ed i siti idonei all’iscrizione nelle Liste e di 
non prendere alcuna misura che deliberatamente possa portare al danneggiamento 
del patrimonio culturale e naturale protetto dalla Convenzione e appartenente ad un 
altro Stato membro.7 Anche iscrivendo il bene nella Lista del Patrimonio mondiale, 
lo Stato non si priva in alcun modo della sua sovranità su di esso (art. 6), la indiriz-
za piuttosto al fine di assicurare la protezione e la valorizzazione del valore del be-
ne, nei modi e nelle forme che riterrà più opportuni ferma restando la garanzia di 
un livello standard minimo di protezione (Canino). La Convenzione sancisce infatti 
un generico impegno dello Stato a garantire la tutela dei beni appartenenti al Patri-
monio mondiale, lasciandolo libero di decidere a riguardo delle modalità attraverso 
le quali ottemperare a questo impegno. 
 
                                                 
7 Trattasi di una disposizione rilevante: il Tribunale per i crimini nella ex-Iugoslavia ha potuto per tale 
via avvalersi dell’iscrizione della città vecchia di Dubrovnik nella Lista del patrimonio culturale 
mondiale (avvenuta nel 1979) come aggravante nel corso del processo contro l’ammiraglio Strugar – 
31 gennaio 2005, The Prosecutor v. Pavle Strugar, Case N. IT-01-42-T. – che guidò il bombardamen-
to della città nel dicembre 1991, nella prima fase del conflitto nella ex-Iugoslavia. I giudici ovviarono 
dunque alla scarsa funzionalità della suddivisione tra protezione generale e protezione speciale (su-
pra, Unità didattica 3) nel corso dei conflitti armati, considerando la Lista del patrimonio culturale 
mondiale stabilita dalla Convenzione del 1972 fungibile con quella dei beni sotto protezione speciale 
prevista dalla Convenzione del 1954, Lista di cui la città vecchia di Dubrovnik non faceva assoluta-
mente parte (Zagato 2007). 
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7. Passando ora alla protezione del Patrimonio culturale naturale a livello interna-
zionale, questa consiste (art. 7) nella “attuazione di un sistema di cooperazione e di 
assistenza internazionali, inteso a secondare gli Stati partecipi della presente Con-
venzione negli sforzi da loro svolti per preservare ed identificare questo patrimo-
nio”. 
La Convenzione dunque ha inteso creare un regime di cooperazione e di interes-
se internazionale su alcuni beni meritevoli di particolare riguardo, che possa soste-
nere la tutela già attuata agli Stati a livello nazionale, ed eventualmente aggiungersi 
ad essa, in uno sforzo condiviso tra gli Stati ed i popoli del mondo, partendo 
dall’assunto che la salvaguardia di tali beni soddisfi un interesse generale 
dell’umanità. Le condizioni e le forme della cooperazione ed assistenza internazio-
nale sono definite agli artt. 13 e 19 ss. L’assistenza può ricomprendere l’ampia 
strumentazione offerta dall’art. 22; per motivi eccezionali, può anche essere decisa 
la concessione di sussidi non rimborsabili. 
L’unico obbligo internazionale in senso proprio – a parte quindi la cooperazione 
con il Comitato intergovernativo nella preparazione delle Liste – ricadente sugli 
Stati parte è quello di preparare e inviare periodici rapporti al Comitato intergover-
nativo relativi all’attività legislativa ed amministrativa, nonché alle “altre azioni” 
intraprese per dare applicazione agli obblighi (da assolvere a livello nazionale) che 
la Convenzionale ha posto loro. Il Comitato a sua volta ne deve riferire al Comitato 
economico e sociale delle NU (Conforti 2005). Lo scopo dei rapporti è quello di 
fornire: una valutazione dell’applicazione della Convenzione da parte degli Stati; 
una valutazione del grado in cui l’eccezionale valore universale dei beni del Patri-
monio viene preservato attraverso il tempo; informazioni aggiornate sullo stato di 
conservazione dei beni e sui cambiamenti ad essi relativi. Deve inoltre assicurare 
un meccanismo per la cooperazione regionale e per lo scambio di informazioni ed 
esperienze tra gli Stati parte. Nello stilare i loro rapporti, gli Stati possono chiedere 
l’assistenza delle Organizzazioni Sussidiarie.8 
 
8. Il funzionamento del sistema di protezione introdotto dalla Convenzione (art. 11) 
prevede che sia lo Stato territoriale9 ad iniziare la procedura di iscrizione di un be-
ne appartenente al proprio patrimonio culturale e naturale nella Lista del Patrimo-
nio dell’umanità. Più esattamente lo Stato prepara una Tentative List,10 eventual-
                                                 
8 Cfr. Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention, sez. V. 
9 Nel caso di beni transfrontalieri deve esservi l’accordo comune degli Stati interessati: l’area geode-
sica di Struve è stata proposta e viene gestita da dieci diversi Stati: Bielorussia, Estonia, Finlandia, 
Lettonia, Lituania, Moldavia, Norvegia, Russia, Svezia e Ucraina. Non necessariamente i Paesi inte-
ressati debbono essere confinanti: al vallo di Adriano, iscritto nella Lista su iniziativa del Regno Uni-
to nel 1987, si sono poi aggiunti nel 2005 i Limes della Germania superiore e della Rezia (Germania) 
e nel 2008 le mura di Antonino (ancora Regno Unito). Si è così creato un nuovo esempio di patrimo-
nio culturale dell’umanità, definito “Frontiere dell’Impero romano”, i cui elementi si trovano in due 
Paesi tra loro non confinanti. 
10 cfr. http://whc.unesco.org/en/tentativelist/ e http://whc.unesco.org/en/nominationprocess/. 
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mente avvalendosi – come si è visto – dell’assistenza finanziaria e tecnica 
dell’UNESCO, in cui includerà una serie di candidature riguardanti che a suo avvi-
so rispondono ai criteri fissati per l’inclusione. Ogni singola candidatura deve esse-
re correlata da un dossier contenente l’identificazione del bene in questione, la sua 
descrizione e il suo stato di conservazione, i motivi che giustificano la sua inclu-
sione nella Lista, il piano di gestione e conservazione focalizzato sul bene, 
l’identificazione delle autorità responsabili del bene e ogni altra documentazione 
che possa essere utile alla conoscenza del bene. Lo Stato deve inoltre riportare tutte 
le leggi ed i regolamenti in materia di tutela, conservazione e prevenzione in vigore 
ed attraverso i quali è possibile garantire il raggiungimento degli obiettivi fissati 
dal testo convenzionale. Per poter venire iscritti nella Lista del Patrimonio mondia-
le i beni devono infatti godere di un’adeguata tutela legislativa a lungo termine che 
ne garantisca una efficace protezione e gestione. 
Particolare importanza assume, tra gli elementi indicati, il piano di gestione del 
bene; questo deve indicare, inter alia, le modalità attraverso cui lo Stato intende 
assumersi l’impegno di preservare il valore eccezionale del bene. L’attività di ge-
stione del bene deve essere preferibilmente attuata in forma partecipativa, inclu-
dendo le pratiche tradizionali, gli strumenti di pianificazione urbana, ed ogni stru-
mento di pianificazione utile, in modo da poter assicurare il coinvolgimento di tutti 
gli stakeholder interessati al bene e poter redigere un ciclo di pianificazione, moni-
toraggio, valutazione e feedback delle attività intraprese, garantire un’efficiente al-
locazione delle risorse all’interno di un clima di trasparenza e efficacia. 
Le candidature possono essere sottoposte dagli Stati al Comitato in ogni periodo 
dell’anno, e devono essere indirizzate al Segretariato (oltre, par. 11), che valuterà la 
completezza della documentazione fornita, registrerà la candidatura e trasmetterà la 
documentazione agli Advisory Bodies11 dell’Unesco, ossia ICOMOS e IUCN (su-
pra, par. 2). A tali Organizzazioni Sussidiarie è devoluto l’esame puntuale delle 
candidature; nello svolgimento del proprio compito gli Advisory Bodies possono 
richiedere ulteriori informazioni allo Stato parte, avviare studi tematici ed analisi 
comparative del bene, ed inviare propri esperti in loco, al fine di rilevare l’esistenza 
o meno dell’“eccezionale valore universale”. 
Al termine del procedimento di valutazione le Organizzazioni Sussidiarie ema-
nano una raccomandazione, con la quale possono chiedere al Comitato intergover-
nativo di confermare l’iscrizione del bene nella Lista senza ulteriori specificazioni, 
oppure negarla, o ancora rinviare la candidatura allo Stato affinché ne riveda e ap-
profondisca i termini. La decisione finale viene presa dal Comitato, anche se questo 
di solito segue le indicazioni delle Organizzazioni Sussidiarie. In ultima analisi, il 
corpo politico delega quindi agli esperti la scelta. Tuttavia, sul piano formale, la 
decisione è sua. 
                                                 
11 È l’espressione utilizzata nel testo in lingua inglese della Convenzione. Nel testo italiano compare 
invece la generica espressione “Organizzazioni”. Nell’ambito del presente scritto si preferisce ricorre-
re all’espressione “Organizzazioni Sussidiarie”, utilizzata dalla dottrina (Canino), al fine di non creare 
confusione con riferimenti inerenti alla “Organizzazione” Unesco. 
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In dettaglio: l’inclusione del bene nella Lista spetta al Comitato Intergovernati-
vo; questo, nel corso della sua annuale sessione di riunione, adotterà una “Dichia-
razione di eccezionale valore universale” per il bene, adducendo le motivazioni che 
hanno portato a questa decisione. In caso di valutazione negativa, il Comitato con-
sulta lo Stato autore della proposta: in pratica si tratta di un modo per consentire 
allo Stato proponente di ritirare la candidatura, evitando imbarazzanti bocciature. 
In ogni caso, il bene la cui candidatura viene respinta (e non semplicemente rinvia-
ta) non è più passibile di inclusione nelle Tentative List salvo eccezionali circostan-
ze.12 Lo scopo è evidentemente quello di scoraggiare la presentazione di candidatu-
re temerarie. Il limite annuale di domande passibili di esame (non di approvazione) 
nella Lista del Patrimonio è fissato a 45 proposte.13 Dal 1996 (oltre, par. 14) è stata 
introdotta la possibilità di cancellazione di un bene dalla Lista. 
L’art. 11 par. 4 prevede poi una seconda Lista, la Lista del patrimonio mondiale 
in pericolo. Ne possono far parte solo quei beni già inseriti nella Lista del patrimo-
nio culturale e naturale dell’umanità che risultino minacciati da gravi e circostan-
ziati pericoli, quali il rischio di scomparire (in particolare la Convenzione fa riferi-
mento al deterioramento dovuto a progetti pubblici o privati su larga scala, com-
preso lo sviluppo turistico) o di essere distrutti per cause volta a volta naturali o 
provocate dall’intervento umano (ivi compreso naturalmente il conflitto armato). 
L’iscrizione di un bene può avvenire su richiesta dello Stato parte o può avvenire di 
urgenza da parte del Comitato; è l’unica ipotesi contenuta nella Convenzione in cui 
la necessità di una preventiva mossa da parte dello Stato può essere evitata.14 
 
9. Oltre a rientrare in una delle categorie menzionate agli artt. 2 e 3 della Conven-
zione, i beni della Lista devono rispondere a dei criteri di valutazione, fissati dal 
Comitato nelle Linee Guida Operative. Spetta infatti al Comitato (art. 11 par. 5) de-
finire “i criteri in base ai quali un bene del patrimonio culturale e naturale può esse-
re iscritto” tanto nella Lista del Patrimonio mondiale quanto in quella del Patrimo-
nio mondiale in Pericolo. 
Piuttosto che includere i criteri direttamente nel corpo della Convenzione, con la 
conseguenza che essi avrebbero potuto venire modificati solo tramite revisione del 
testo convenzionale, gli Stati parte alla 17a Conferenza Generale dell’UNESCO del 
1972 hanno dunque optato per rinviare la loro definizione all’approntamento da 
parte del Comitato intergovernativo delle Linee Guida. Prevale insomma l’esigenza 
che i criteri siano sempre passibili di un agevole aggiornamento al fine di renderli 
costantemente adeguati all’evoluzione delle nozioni di “patrimonio culturale” ed 
                                                 
12 Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention, par. 158. 
13 ivi, par. 60 lett. b). 
14 È quanto avvenuto per la città vecchia di Dubrovnik (Scorazzi 2009), inserita direttamente nella 
Lista del patrimonio culturale in pericolo a seguito del bombardamento del 1991 (supra, par. 6) 
senza intervento in tal senso di alcuno Stato territoriale. Nel 1998, al termine dei lavori di ricostruzio-
ne, la città vecchia è stata tolta dalla Lista del patrimonio in pericolo e riportata nella Lista del patri-
monio culturale mondiale (con cambiamento dello Stato di appartenenza, che è ora la Croazia). 
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“eccezionale valore universale”, aggiornamento possibile in maniera relativamente 
semplice attraverso uno strumento di soft law, assai più difficile con uno strumento 
di hard law, quale è la Convenzione del 1972. È questa la base del buon funziona-
mento della Convenzione, e del suo successo; donde il suo divenire modello per gli 
strumenti successivi, dal Secondo Protocollo 1999 alla Convenzione Aja del 1954 
(supra, Unità didattica 3) alla Convenzione per la tutela del patrimonio culturale 
intangibile (oltre, Unità didattica 5). 
I criteri di valutazione per il riconoscimento dell’“eccezionale valore universa-
le” vengono descritti al paragrafo 77 delle Linee Guida e sono sei per i beni cultu-
rali e quattro per i beni naturali.15 Oltre a tali criteri, i beni devono soddisfare le ca-
ratteristiche di autenticità, per i beni culturali, e di integrità per tutte le categorie di 
beni. Inoltre, ogni bene iscritto deve essere identificato nei confini esatti che lo de-
terminano: la sua delimitazione sarà tracciata in modo da garantire l’effettiva pro-
tezione del bene e la preservazione delle sue caratteristiche di eccezionalità, inte-
grità e autenticità. Qualora fosse necessario ai fini di conservazione del bene, viene 
identificata inoltre una “zona-cuscinetto” (buffer zone), che è un’area attigua al be-
ne sottoposta a restrizioni legali sul suo uso, al fine di aumentare il livello di prote-
zione del bene in essa racchiuso.16 
È il caso di richiamare a questo punto la categoria di paesaggio culturale: il suo 
inserimento all’interno del complesso dei beni e siti tutelati dalla Convenzione del 
1972 risponde all’esigenza di adeguare i dettami della Convenzione all’evolversi 
del concetto di patrimonio culturale, al fine di rendere più efficace l’intervento del 
testo normativo agli obiettivi di tutela prefissi ed estenderne il raggio di azione; 
scelta tanto più necessaria di fronte alla manifesta inadeguatezza della categoria dei 
Siti misti.17 Congiurano a tale inadeguatezza le difficoltà sia nel rilevare siti che 
possano intercettare contemporaneamente i criteri che le Linee Guida prevedono 
per la categoria culturale e per quella naturale, sia nel garantire un’effettiva tutela 
delle due componenti del sito, senza che l’elemento naturale possa essere effetti-
vamente isolato dall’elemento culturale (anche a causa del processo di antropizza-
zione del territorio).18 
 
 
 
                                                 
15 http://whc.unesco.org/en/criteria/ e Operational Guidelines for the Implementation of the World 
Heritage Convention, sezione II D. 
16 Cfr. Operational Guidelines, par. 103-107. 
17 I siti misti ad oggi sono solo 25, mentre i beni appartenenti alla categoria di paesaggio culturale 
sono 66 (dal 1992). 
18 Per un approfondimento della nozione di paesaggio culturale nella disciplina Unesco si veda Fo-
wler, P.J. (2003),  “World Heritage Cultural Landscapes 1992-2002.”,  World Heritage Papers 6, 
UNESCO World Heritage Centre, disponibile all’indirizzo: 
http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001331/133121e.pdf e la pagina web del sito Unesco espres-
samente dedicata ai paesaggi culturali: http://whc.unesco.org/en/culturallandscape. 
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iv) Profili istituzionali 
10. L’art. 8 comma 1 istituisce l’Assemblea Generale degli Stati parte alla Conven-
zione: essa si riunisce a margine delle sessioni di riunione della Conferenza Gene-
rale dell’Unesco. L’Assemblea Generale elegge i membri del Comitato Intergover-
nativo per la Protezione del patrimonio mondiale, riceve ed esamina le relazioni 
periodiche sulle attività svolte redatte dal Comitato Intergovernativo, e determina 
la percentuale dei contributi destinati al Fondo del Patrimonio mondiale applicabile 
a tutti gli Stati parte.19 La stessa disposizione istituisce il Comitato Intergovernativo 
per la Protezione del Patrimonio mondiale culturale e naturale: tale organo è com-
posto da 21 membri, si riunisce almeno una volta all’anno20 ed istituisce inoltre il 
proprio Bureau, composto da 7 membri, che si riunisce ogni qualvolta sia necessa-
rio. Il Comitato inoltre svolge i propri incontri secondo il regolamento interno che 
esso stesso stabilisce (art. 10 della Convenzione). 
Il Comitato Intergovernativo, nella composizione decisa dall’Assemblea Gene-
rale, resta in carica 6 anni; tuttavia, al fine di garantire un’equa rappresentatività tra 
gli Stati parte e una giusta rotazione delle cariche, gli Stati membri del Comitato 
Intergovernativo sono invitati dall’Assemblea Generale a ridurre volontariamente 
la durata della propria carica da 6 a 4 anni, e ad evitare candidature successive, se-
condo quanto stabilito dalle decisioni adottate dall’Assemblea Generale nel 2001.21 
Sempre al fine di ottenere una bilanciata rappresentatività degli Stati parte 
all’interno dell’organo decisionale istituito dalla Convenzione, un certo numero di 
seggi in seno al Comitato è assegnato a quegli Stati che non hanno beni inseriti nel-
la Lista del Patrimonio mondiale. 
Tra le attività svolte dal Comitato, parte delle quali già toccate, spiccano quelle 
relative alle Liste: identificazione, sulla base delle Tentative List e della candidature 
fornite dagli Stati, dei beni passibili di iscrizione nella Lista del Patrimonio 
dell’umanità (art. 11 comma 2); esame dello stato di conservazione dei beni iscritti 
nella Lista attraverso le procedure di monitoring e dei rapporti periodici forniti dagli 
Stati parte (artt. 11 comma 7 e 29); valutazione dei beni passibili di inclusione o di 
cancellazione nella Lista del Patrimonio mondiale in Pericolo (art. 11 commi 4 e 5). 
Ancora, il Comitato decide sull’accoglimento delle richieste di assistenza interna-
zionale, e sull’avvio di eventuali studi funzionali all’accoglimento (art. 21 commi 1 
e 3), determina i modi di impiego del Fondo del patrimonio culturale mondiale (art. 
13 comma 6), invia un Rapporto annuale sulle attività svolte all’Assemblea Gene-
rale degli Stati Parte e alla Conferenza Generale dell’Unesco (art. 29 comma 3); 
valuta lo stato di effettiva realizzazione delle disposizioni della Convenzione e la 
sua adeguatezza alla situazione corrente. Infine, ma non si tratta certo di un compi-
to minore, aggiorna ed adotta le Linee Guida Operative per l’attuazione della Con-
venzione. 
                                                 
19 La prima Assemblea si è svolta a Nairobi, in Kenya, il 26 novembre 1976. 
20 Durante i mesi di giugno e luglio. Cfr. http://whc.unesco.org/en/commitee. 
21 Cfr. http://whc.unesco.org/en/committeerules/. 
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Alle sue riunioni partecipano (art. 8 par. 3) con funzione consultiva un rappre-
sentante del Centro internazionale di studi per la conservazione e il restauro dei be-
ni culturali (ICCROM), un rappresentante del Consiglio internazionale dei monu-
menti e dei siti (ICOMOS), e un rappresentante dell’Unione internazionale per la 
conservazione della natura e delle risorse naturali (UICN). A queste possono ag-
giungersi, a richiesta degli Stati dell’ Assemblea Generale, rappresentanti di altre 
organizzazioni intergovernative o non governative con scopi analoghi. 
 
11. L’art. 14 della Convenzione prevede infine l’istituzione del Segretariato, che è 
designato dal Direttore Generale dell’Unesco. Il Segretariato (rinominato “World 
Heritage Centre”), ha la funzione di assistere il Comitato nelle sue attività, ed è 
stato creato nel 1992. Il Segretariato dunque assiste e collabora con gli Stati parte e 
le Organizzazioni Sussidiarie, e lavora in cooperazione con altri uffici dell’Unesco. 
I suoi principali compiti – oltre all’assolvimento di una generale attività di or-
ganizzazione e coordinamento delle attività di monitoraggio e di assistenza interna-
zionale, nonché di mobilitazione di risorse a favore della conservazione e manage-
ment dei beni – sono: 
- organizzazione degli incontri annuali dell’Assemblea Generale e del Comitato 
(art. 14 par. 2); 
- attuazione delle decisioni prese dal Comitato e delle Risoluzioni dell’Assem-
blea Generale e rapporto a tali organi sullo stato di realizzazione; 
- accoglimento, registrazione e controllo della completezza delle candidature al-
la Lista del Patrimonio, e loro archiviazione e trasmissione alle Organizzazioni 
Sussidiarie (art. 14 par. 2); 
- coordinamento degli studi e delle attività che fanno parte della “Strategia Glo-
bale per una Lista del Patrimonio rappresentativa, bilanciata e credibile” istituita 
nel 1994. 
 
12. L’art. 15 della Convenzione istituisce un Fondo a sostegno del Patrimonio 
mondiale, alimentato dai contributi volontari e obbligatori degli Stati parte della 
Convenzione, dai versamenti, doni o legati effettuati da altri Stati, dalle organizza-
zioni del sistema dell’Onu, dagli interessi maturati dallo stesso Fondo, dal prodotto 
di “collette”, dagli introiti di manifestazioni organizzate in favore del Fondo e da 
tutte le altre risorse autorizzate dal regolamento del Fondo (artt. 16, 17 e 18).22 
L’art. 16 par. 5 prevede la possibilità per l’UNESCO di ricorrere ad una misura 
sanzionatoria nel caso in cui gli Stati parte si mostrassero restii a versare i propri 
contributi: in tale ipotesi, lo Stato non in regola sarà ineleggibile alla successiva e-
lezione del Comitato Intergovernativo. Nel 1989 il Comitato intergovernativo ha 
rafforzato il meccanismo sanzionatorio; gli Stati che si dimostrino inadempienti o 
                                                 
22 Il Fondo è amministrato in conformità al Regolamento Finanziario Unesco. http://whc.unesco.org/ 
en/funding/. 
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in arretrato nell’elargizione del proprio contributo al Fondo vengono esclusi dai 
benefici dell’assistenza internazionale. 
La previsione nella Convenzione del 1972 di contributi obbligatori degli Stati 
parte costituisce una eccezione rispetto ad altri strumenti; ciò a conferma della cen-
tralità rivestita dal Fondo, e dalla possibilità che esso garantisce di allocare risorse 
tra i vari Stati parte della Convenzione attraverso il meccanismo di assistenza in-
ternazionale. L’assistenza internazionale è principalmente assicurata dalle risorse 
del Fondo, ed il suo budget viene fissato su base biennale dal Comitato. La priorità 
degli interventi è data alle misure destinate ai beni iscritti nella Lista del Patrimo-
nio in Pericolo, e a questo genere di interventi è destinata la maggior parte del Fon-
do. Di seguito vengono poi esaminate le domande di assistenza preparatoria e quel-
le di assistenza per la gestione e la conservazione del Patrimonio. 
All’esame delle richieste di assistenza per un importo superiore ai 5000 dollari 
concorrono le Organizzazioni Sussidiarie, il presidente del Comitato Intergoverna-
tivo e i rappresentanti degli uffici regionali del Segretariato. Ogni richiesta di assi-
stenza internazionale che viene accettata dal Comitato necessita di un accordo tra 
l’UNESCO e lo Stato parte, al fine di puntualizzare gli interventi da realizzare, le 
modalità di esecuzione, le scadenze e i costi dell’intervento pianificato. Dopo tre 
mesi dall’attuazione dell’intervento, esso verrà valutato nella sua effettiva attuazio-
ne dal Segretariato, in collaborazione con le Organizzazioni Sussidiarie, e la valu-
tazione verrà inviata al Comitato Intergovernativo.23 
 
13. Sotto il profilo istituzionale, la Convenzione del 1972 presenta quindi due pro-
fili innovativi. Per un lato è la prima Convenzione dell’Unesco che preveda un or-
gano dotato di poteri effettivi. Non a caso la Conferenza riunita all’Aja nella pri-
mavera 1999 avrebbe seguito questo modello al momento di apportare innovazioni 
alla Convenzione dell’Aja del 1954 sulla Protezione dei beni culturali in caso di 
conflitto armato con il Secondo Protocollo del 1999; quest’ultimo istituisce un 
Comitato Intergovernativo per la Protezione dei beni culturali in caso di conflitto 
armato (supra, Unità didattica 3). Per l’altro verso, un ruolo cruciale nel funziona-
mento della Convenzione è attribuito ad alcune Organizzazioni internazionali, go-
vernative (ICCROM) ma anche non governative (ICOMOS e IUCN), le c.d. Orga-
nizzazioni Sussidiarie che assistono professionalmente il Comitato e gli Stati parte 
nell’attuazione delle loro azioni e decisioni, dall’inserimento di un bene nelle Liste 
(sia del Patrimonio quanto del Patrimonio in pericolo), alla presentazione e valuta-
zione delle richieste di assistenza internazionale, alle attività di reporting e monito-
ring dello stato di conservazione dei beni. 
Le organizzazioni del secondo tipo, pur mantenendo formalmente una funzione 
consultiva, esercitano in realtà un ruolo decisionale, inusuale a livello internaziona-
le per simili entità. 
 
                                                 
23 Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention, sez. VII. 
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v) Meccanismi di controllo 
14. Il controllo del corretto adempimento degli obblighi imposti agli Stati parte dal-
la Convenzione incombe in primo luogo, come si è visto, sugli Stati stessi. L’unico 
obbligo imposto loro a livello internazionale dal testo della Convenzione è quello 
di presentare rapporti periodici al Comitato intergovernativo sulle misure adottate e 
sulle azioni intraprese per dare applicazione a detti obblighi, con particolare riferi-
mento allo stato di conservazione dei beni iscritti nella Lista del Patrimonio. 
Il Segretariato dovette tuttavia verificare ben presto come gli Stati parte fossero 
ben lungi dal dare spontanea applicazione ad un obbligo pur tanto tenue: invero, 
un’attività di controllo basata in prima battuta – se non esclusivamente – sulla di-
sponibilità del singolo Stato a fornire indicazioni sulla tutela assicurata a livello na-
zionale ai beni, non avrebbe potuto essere un fondamento sicuro per il sistema (Ca-
nino). Alla luce di ciò, il Comitato Intergovernativo decise di porre rimedio a que-
sta falla nel 1996, adottando nel corso della sua 22a sessione, in una con altre im-
portanti decisioni, alcune radicali innovazioni della procedura di controllo dei rap-
porti. È stato così deciso che, senza cancellare l’obbligo dei rapporti annuali, ogni 
Stato debba redigere ogni cinque anni (termine portato poi a sei anni) una relazione 
scientifica avente come oggetto lo stato di conservazione dei beni. La relazione 
viene poi inviata al Segretariato, il quale raggruppa queste relazioni per macrore-
gioni e attuerà una sintesi delle informazioni in una relazione c.d. regionale. Con lo 
scopo di rendere possibile a tutti gli Stati di presentare in tempo utile tutte le in-
formazioni richieste è stato previsto uno scadenziario dell’attività di esame dei rap-
porti regionali, così da consentire agli Stati di preparare per tempo le loro relazioni 
e di evitare che essi possano addurre scusanti per motivare l’assenza della loro re-
lazione scientifica. 
Ad ogni sessione il Comitato procede ad esaminare i rapporti regionali, al fine 
di giungere ad una visione più completa degli interventi e delle prospettive operati-
ve da tracciare. Il Comitato ha inoltre proceduto a rafforzare il proprio potere di 
controllo attraverso l’introduzione di alcune misure sanzionatorie da applicare in 
caso di infrazione delle disposizioni della Convenzione; ciò attraverso una revisio-
ne delle Linee Guida. In primo luogo, è stata introdotta la procedura di cancella-
zione di un bene dalla Lista del Patrimonio mondiale: essa è avviabile qualora il 
bene sia deteriorato al punto da non rispondere più ai criteri che avevano determi-
nato la sua iscrizione, a causa dell’azione umana, o degli elementi naturali o anche 
per l’incuria dello Stato, che non ha attuato in tempo e correttamente gli interventi 
di salvaguardia del Patrimonio in Pericolo. In tal caso, con la consulenza delle Or-
ganizzazioni Sussidiarie, si procede ad un esame della reale situazione in cui versa 
il bene. Qualora nei fatti l’“eccezionale valore universale” del bene risulti irrime-
diabilmente compromesso, la decisione di esclusione viene presa in seno al Comi-
tato Intergovernativo con una maggioranza di due terzi dei presenti e votanti.24 È 
                                                 
24 Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention, par. 192-196. 
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quanto concretamente verificatosi nel caso della cancellazione del paesaggio cultu-
rale “La valle dell’Elba (Dresda)” dal 28 giugno 2009.25 
È stato poi rafforzato il controllo sul rispetto dell’obbligo imposto agli Stati di 
pagare le quote obbligatorie a favore del Fondo. Alla previsione contemplata dal 
testo convenzionale (art. 16 par. 5) secondo cui i Paesi in arretrato non possono es-
sere eletti a far parte del Comitato intergovernativo, si aggiunge ora la ben più pe-
sante esclusione dalla concessione dell’assistenza internazionale. Non interessa qui 
inseguire gli autori sulla ragionevolezza o meno della disposizione, o sul suo con-
formarsi ad un ipotetico principio di eguaglianza per cui non merita aiuto chi sia 
restio a concederlo (Canino). Interessa piuttosto verificare come, nel silenzio-
assenso degli Stati parte, il Comitato intergovernativo si sia progressivamente ap-
propriato di margini crescenti di azione, ed abbia creato una articolazione comples-
sa di funzioni, avvalendosi anche del contributo di organizzazioni non governative, 
collocate in ruoli decisivi. Il procedimento di valutazione delle candidature alla Li-
sta per un verso, della richiesta di assistenza per l’altro, vede poi il Comitato utiliz-
zare sapientemente un sistema che ben possiamo definire di sanzioni positive (su 
ciò, funditus, Unità didattica 5); nel rapporto tra lavoro della macchina costituita 
dal Comitato intergovernativo ed enti, pubblici e privati, che a livello interno inte-
ragiscono con essa26 si danno elementi di integrazione verticale di tipo “interno” 
che dovranno venire in futuro approfonditi (Zagato 2009). 
 
15. Per questa via, e grazie all’uso spregiudicato di un “umile” strumento di soft 
law (le Guidelines) da parte del Comitato, la Convenzione del 1972 è stata in grado 
di salvarsi dai rischi mortali che il suo stesso successo comportava. Lo strumento è 
stato invero monopolizzato per lungo tempo dai Paesi sviluppati dell’Occidente, 
con il risultato di una assoluta preponderanza, nelle Liste, del patrimonio culturale 
su quello naturale (per non parlare dei siti misti), delle città e dei monumenti reli-
giosi euro-occidentali sulle opere appartenenti ad altre culture, e infine del predo-
minio della presenza dei Paesi sviluppati del Nord del mondo nel Comitato. Taluni 
Paesi, tra i quali il nostro, ne hanno fatto parte ininterrottamente per decenni. 
Orbene, a questi pericoli il Comitato ha saputo reagire negli anni ’90, con la 
Strategia globale, prima di tutto sotto il profilo istituzionale, modificano le proce-
dure, con l’obiettivo di garantire una maggiore rappresentatività dei diversi Stati ed 
aree. Così i Paesi rappresentati nella Lista possono ora proporre non più di un sito 
per anno, mentre quelli non rappresentati ne possono proporre fino a tre. Soprattut-
to, il Comitato ha provveduto a modificare le proprie Rules of Procedures, per as-
sicurare una più equa presenza al suo interno delle varie regioni e culture,27 garan-
                                                 
25 http://whc.unesco.org/en/news/522. 
26 V. Palazzolo (2009), per una analisi puntuale del procedimento che ha portato all’inserimento nella 
Lista del Barocco del Val di Noto. 
27 Principio della rappresentanza geografica equitable. Gli Stati parte alla Convenzione sono stati 
suddivisi in cinque gruppi: Africa, America latina e Caraibi, Asia e Pacifico, Europa e Nord America, 
Paesi arabi. L’opportunità di tale suddivisione era peraltro già indicata (naturalmente in termini diver-
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tendo inoltre maggior rotazione nel Comitato con riduzione della presenza degli 
stati da sei a quattro anni (su base volontaria!), disincentivo alla ricandidatura im-
mediata, suddivisione della rappresentanza per aree. Si è lavorato inoltre in dire-
zione di un alleggerimento delle procedure di voto e di una maggior partecipazione 
ai lavori del Comitato proprio degli Stati il cui patrimonio è sottorappresentato. 
Quanto alla sottorappresentazione di molte culture, ci si è resi conto dei pro-
blemi maggiori incombenti sul sistema delle Liste: bilanciamento tra patrimonio 
culturale e naturale; bilanciamento e rappresentatività in particolare dei beni rica-
denti nel patrimonio culturale dal punto di vista delle aree e culture interessate; 
questione del controllo di come gli Stati territoriali gestiscono e controllano i siti, 
trasformatisi nel tempo in grosse forme di reddito. I risultati sono stati relativi per il 
primo punto, anche se il varo e il (parziale) successo della sub-categoria costituita 
dal paesaggio culturale si spiegano in tale ottica. Particolari difficoltà ha presentato 
e continua a presentare il terzo punto, quello del controllo di come gli Stati gesti-
scono i siti. Le difficoltà della Lista del patrimonio in pericolo, assolutamente sot-
torappresentata di fronte alla situazione reale, sono per buona parte dovute alle dif-
ficoltà che molti Stati, in particolare del terzo Mondo, oppongono all’ iscrizione dei 
loro beni in tale Lista. Solo in parte si tratta di malinteso orgoglio nazionale; più 
spesso ci si trova in presenza, purtroppo, di fenomeni di sfruttamento incontrollato 
dei vantaggi che l’inserimento nella Lista garantisce ad una regione e ad uno Stato, 
in una logica ispirata a consumo distruttivo (Musitelli). 
Risultati più duraturi sembra invece garantire la diversificazione del patrimonio 
oggetto di tutela (Scovazzi 2007); va segnalata, in particolare, la maggiore atten-
zione per i luoghi di archeologia industriale. 
 
 
B)  La protezione del patrimonio culturale subacqueo 
 
16. La Convenzione sulla protezione del patrimonio culturale subacqueo, conclusa 
in occasione della 30a Conferenza generale UNESCO il 31 ottobre 2001, è entrata 
in vigore solo il 2 gennaio 2009, novanta giorni dopo il deposito del ventesimo 
strumento di accettazione ad opera dello Stato delle isole Barbados, il 2 ottobre 
2008. Attualmente ne sono parte 34 Stati, tra i quali l’Italia che ha depositato il 
proprio strumento in data 8 gennaio 2010. La complessità della disciplina, resa in 
qualche modo inevitabile dalla resa “specificità” della materia, consiglia di limitar-
si ad uno sguardo d’insieme. 
Alla base della necessità di procedere ad una disciplina ad hoc del patrimonio 
culturale sottomarino sta la natura insoddisfacente della disciplina prevista dalla 
Convenzione sul diritto del mare del 1982 (Convenzione di Montego Bay); tale 
Convenzione dedica al patrimonio culturale gli artt. 303 parr. 1 e 2 e 149. È ben ve-
                                                                                                                            
si dagli attuali) nella prime formulazione delle Rules negli anni ’70, ma l’effettiva applicazione è slit-
tata al periodo in esame. 
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ro che l’art. 303 par. 1 stabilisce l’obbligo degli Stati di proteggere tutti gli oggetti 
di natura culturale e archeologica trovati in mare, e di cooperare tra loro in proposi-
to; si tratta però di una affermazione priva di seguito. Data per scontata la giurisdi-
zione di ogni Stato sulle acque interne e territoriali (fino a 12 miglia marine), già 
per quanto riguarda la zona contigua (da 12 a 24 miglia marine) il testo della Con-
venzione del 1982 è poco rassicurante: lo Stato può considerare la rimozione di be-
ni culturali e archeologici da tale zona senza la sua approvazione come una viola-
zione delle leggi e regolamenti che nella Convenzione disciplinano la zona conti-
gua che abbiano ad oggetto il diritto doganale, fiscale, migratorio, e la normativa 
sanitaria. In altre parole (Scovazzi 2009) il patrimonio culturale giacente nella zona 
contigua non avrebbe diritto ad una protezione in quanto tale, ma solo in via (ipote-
tica e) indiretta. Di più, il testo parla solo di “rimozione”; paradossalmente quindi 
un comportamento più grave – la distruzione del bene ad opera di eventuali pirati 
di tesori culturali – non sarebbe in ipotesi sanzionabile. 
L’art. 149, dal canto suo, stabilisce che i beni storici e archeologici trovati 
nell’Area (si tratta della zona di mare che dista più di 200 miglia marine da ogni 
Stato, il c.d. alto mare) debbano essere preservati per il bene dell’umanità, ma con-
cedendo particolare attenzione ai diritti dello Stato di origine, o di origine culturale, 
di tali beni. Per quanto generica, la formulazione risulta interessante; il fatto è che 
la Convenzione non contiene alcuna previsione in merito alla protezione dei beni 
culturali giacenti nel fondo del mare tra le 24 (limite esterno della zona contigua) e 
le 200 miglia marine, cioè nella così detta zona economica esclusiva. Di conse-
guenza in tali zone si applica la “law of salvage or law of finds”: si tratta di un isti-
tuto di common law sul quale non ci si può qui soffermare (Scovazzi 2003). 
All’atto pratico la conseguenza è la prevalenza dei diritti del “primo che arriva” ai 
danni degli interessi dello Stato costiero come dello Stato di origine dei beni (ove 
questi non coincidano). Data l’abissale differenza tecnologica tra Stati, la Conven-
zione di Montego Bay, in questo settore, ha finito purtroppo per avallare la legge 
del più forte. 
 
17. La nuova Convenzione ha innanzitutto il pregio di chiarire la questione 
dell’ambito di applicazione territoriale. Da questo bisogna allora partire: l’art. 4 
blocca l’applicazione della law of salvage stabilendo che questa trova applicazione 
nel caso del patrimonio culturale subacqueo solo ove si diano tre condizioni: piena 
compatibilità con la Convenzione, previa autorizzazione da parte delle autorità 
(stabilite alla stregua della Convenzione stessa) e garanzia dell’applicazione co-
munque del livello massimo di protezione del patrimonio sommerso. L’art. 7 riba-
disce poi la giurisdizione esclusiva dello Stato costiero entro il limite delle acque 
territoriali, mentre l’art. 8 attribuisce a tale Stato anche il diritto di stabilire regole e 
pretendere la propria autorizzazione per le attività rivolte al patrimonio subacqueo 
che vengano esercitate nella zona contigua. Per quanto riguarda invece la zona di 
interesse economico esclusivo (quella da 24 a 200 miglia marine) e l’alto mare, la 
Convenzione prevede un articolato sistema di scambio di informazioni e di coope-
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razione tra Stati che fa capo, in qualità di “Stato coordinatore”, allo Stato territoria-
le (artt. 9 e 10) – o, in caso di rinuncia di questo, ad uno degli altri Stati che abbia-
no manifestato con dichiarazione il proprio interesse – per quanto riguarda la zona 
economica esclusiva; allo Stato indicato dal segretario generale UNESCO per l’alto 
mare. 
Su chi ricade l’obbligo di informazione? Ogni Stato deve provvedere affinché le 
navi battenti la propria bandiera gli riferiscano di ogni scoperta relativa al patrimo-
nio culturale sommerso. Se tale scoperta è relativa alla zona economica esclusiva di 
un altro Stato, la procedura prevista presenta due alternative: o il personale provve-
de ad avvisare contemporaneamente, oltre al proprio, anche l’altro Stato, oppure 
lascia alle autorità nazionali il compito di provvedere. L’unica eccezione riguarda 
le navi e gli aerei da guerra (o comunque “di Stato”); immuni dall’obbligo di co-
municazione immediata. È tuttavia dovere degli Stati della bandiera provvedere 
non appena possibile ad avvisare lo Stato interessato della scoperta. 
 
18. Quanto all’oggetto e al contenuto della Convenzione, questa riguarda tutte le 
tracce di esistenza umana di interesse culturale, storico o archeologico e che si tro-
vino da almeno 100 anni sommerse dalle acque, ad eccezione delle istallazioni in 
funzione poste sul fondo del mare (oleodotti etc.). Gli Stati debbono provvedere, da 
soli o cooperando tra loro quando opportuno e necessario, a garantire la protezione 
del patrimonio culturale sommerso privilegiando ogni volta ciò sia possibile la pro-
tezione in situ (art. 2 par. 5), e in ogni caso avvalendosi dei sistemi di protezione 
che garantiscano la più lunga durata (par. 6). Il successivo par. 7 stabilisce solen-
nemente il divieto di sfruttamento per finalità commerciali del patrimonio culturale 
sommerso. 
Gli Stati hanno poi obblighi relativi allo sviluppo della consapevolezza da parte 
dell’opinione pubblica dell’importanza della tutela del patrimonio sommerso (art. 
20), al rafforzamento della formazione nel campo (art. 21), alla creazione (o poten-
ziamento ove già esistano) di autorità preposte alla protezione, conservazione e 
management del patrimonio sommerso, ivi compresa la preparazione e aggiorna-
mento di inventari (art. 22). Gli Stati devono inoltre garantire un controllo delle 
frontiere adeguato a scoraggiare attività di importazione ed esportazione illecita del 
patrimonio sommerso (art. 14), e stabilire adeguate sanzioni per gli autori di simili 
atti, e cooperare per la loro attuazione (art. 17); la disposizione non obbliga tuttavia 
a prevedere sanzioni penali, neppure nei casi più gravi. 
Gli obblighi internazionali di cooperazione pervadono, come si è visto, la Con-
venzione. Di particolare importanza è quanto disposto dall’art. 6: gli Stati parte alla 
Convenzione sono invitati a dar vita tra loro ad ulteriori accordi su scala bilaterale, 
regionale, multilaterale, o a rafforzare eventuali accordi già esistenti, per la prote-
zione del patrimonio subacqueo. La Convenzione in tal modo prefigura una scala 
di cooperazione a geometria variabile, purché coerente con le regole stabilite dalla 
convenzione e dal suo Allegato. 
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Piuttosto, la Convenzione del 2001 non prevede alcun organo incaricato di con-
trollarne la corretta applicazione, le funzioni amministrative essendo lasciate al se-
gretario generale UNESCO. Nel caso di contrato tra le Parti, ove queste si mettano 
d’accordo in tal senso, subentra la mediazione UNESCO. Nel caso di fallimento, 
ritorna il meccanismo di soluzione delle controversie stabilito dalla Convenzione di 
Montego Bay. È questa una ragione di debolezza, che si somma alla formulazione 
spesso contorta delle norme; tali debolezze vanno prese in seria considerazione, e 
costituiscono il contraltare di quel vero e proprio balzo di qualità che sotto altri 
profili la Convenzione in discorso, lo, sì visto, rappresenta. 
 
 
II. Strumenti regionali 
 
19. Il Consiglio d’Europa è una organizzazione regionale fondata in Europa occi-
dentale nel clima di quel secondo dopoguerra caratterizzato da un lato dalla volontà 
di trovare nuove forme di aggregazione tra popoli del nostro continente (in quel 
tempo perfino un uomo di stato britannico del calibro di Winston Churchill auspicò 
la nascita degli Stati Uniti d’Europa) e dall’altro lato dal timore della potenza del 
blocco sovietico. Il suo statuto è stato approvato dai rappresentanti di 10 Stati nel 
1949; oggi ne fanno parte 47 Stati, tutti cioè gli Stati europei (e alcuni “di confine”) 
con l’eccezione della Bielorussia, la cui candidatura non è stata accettata per assen-
za del requisito fondamentale della democraticità del regime di quel Paese, e della 
Santa Sede (autoesclusione volontaria, con status però di osservatore). La struttura 
istituzionale del Consiglio d’Europa, la cui più famosa ed importante realizzazione 
è costituita dalla Convenzione europea per i diritti dell’uomo e delle libertà fonda-
mentali, fornisce un esempio della “classica struttura tripartita delle organizzazioni 
internazionali” (Ronzitti). Tra questi il più rilevante è il Comitato dei Ministri, uni-
co organo abilitato ad agire per conto dell’Organizzazione: comprende i Ministri 
degli esteri dei Paesi parte, o i loro rappresentanti permanenti. Il Comitato dei Mi-
nistri può dare vita ad organi ad hoc che ritenga idonei al raggiungimento dei fini 
dell’organizzazione. Ha quindi ampio spazio di manovra, visto che le finalità ulti-
me del Consiglio d’Europa coincidono con la creazione di uno spazio democratico 
e politico comune nel continente. Al Comitato dei Ministri fa da contrappeso 
l’Assemblea parlamentare, che rappresenta i parlamenti dei 47 Stati membri, è 
composta da 636 membri (divisi esattamente a metà tra titolari e supplenti). Il terzo 
organo è il Segretariato: composto dai funzionari (oltre 1700) con a capo un segre-
tario generale eletto dall’Assemblea parlamentare. Si esprime su ogni questione 
che rientra nelle finalità del COE. Nel 1957 il Consiglio d’Europa ha poi creato il 
Congresso dei poteri locali e regionali (denominazione attuale). Il Congresso è 
composto da una Camera dei poteri regionali e una Camera dei poteri locali; è or-
gano portavoce dei comuni e delle regioni d’Europa. Il Consiglio d’Europa emana 
atti di soft law ed approva testi di Convenzioni regionali che peraltro entreranno in 
vigore solo dopo un certo numero di Ratifiche ad opera di Stati parte. 
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20. Il Consiglio d’Europa è più volte intervenuto in materia di patrimonio culturale, 
con atti sia di hard che di soft law. Peraltro tali strumenti non sempre hanno avuto 
successo: basti ricordare la Convenzione di Delfi del 1986 per prevenire il compi-
mento di infrazioni penali nei confronti dei beni protetti, mai entrata in vigore per 
mancato raggiungimento del numero richiesto di ratifiche. 
Maggior successo hanno incontrato la Convenzione di Granada sulla protezione 
del patrimonio architettonico in Europa e la Convenzione di Londra del 1969 rela-
tiva alla protezione del patrimonio archeologico europeo, ratificata da tutti gli Stati 
membri del Consiglio d’Europa, poi modificata a La Valletta nel 1992.28 Interes-
sante per la definizione ivi contenuta del patrimonio archeologico europeo come 
“fonte della memoria collettiva europea”, la Convenzione comprende una serie di 
impegni di natura programmatica. Gli Stati si devono impegnare a proteggere i siti 
di interesse archeologico (art. 2), vietare scavi clandestini (art. 3), diffondere la co-
noscenza tramite censimento, catalogazione etc. (art. 4). Esistono anche previsioni 
relative alla circolazione dei beni culturali mobili, che riprendono a grandi linee la 
Convenzione del 1970. 
Quanto detto non deve tuttavia portare a dubitare dell’importanza di tali stru-
menti. Merita invero attenta considerazione l’opinione di chi (Lanciotti), pur con-
venendo sulla loro scarsa incisività, rileva come la volontà di collaborazione tra 
Stati europei nella materia in esame abbia esercitato un effetto benefico 
sull’opinione pubblica, ponendo le basi per una autentica maturazione della “co-
scienza culturale” degli Stati del continente. 
 
21. Una maggior attenzione merita piuttosto la Convenzione europea sul paesaggio, 
varata a Firenze il 20 ottobre 2000: la Convenzione è in vigore dal 1 marzo 2004; 
attualmente ne sono parte 34 Stati. Essa è stata preceduta da una Raccomandazione 
del Comitato dei Ministri (Strasburgo, 11 settembre 1995) sulla conservazione in-
tegrata delle aree di paesaggio come parti delle politiche paesaggistiche, che invi-
tava gli Stati membri del Consiglio d’Europa a condividere le loro politiche in ma-
teria di aree paesaggistiche e dettava una serie di principi cui gli Stati europei erano 
invitati ad attenersi. Tale Raccomandazione presentava peraltro un ambito di appli-
cazione circoscritto, perché limitato (art. 29) alle “aree suscettibili di danneggia-
mento, distruzione o trasformazione pericolosa per l’equilibrio dell’ambiente”. 
Ben più ampio è l’ambito di applicazione della Convenzione di Firenze; questa 
si rivolge (art. 2) all’intero territorio: spazi naturali, rurali, urbani e semi-urbani, 
comprendendo anche acque interne e marine. È ben vero che l’art. 15 concede una 
possibilità di deroga, dal momento che gli Stati possono designare al momento del-
la ratifica le parti del territorio nazionale cui la Convenzione stessa si applica. Si 
ritiene peraltro che la disposizione faccia riferimento ai territori dotati di status giu-
ridico particolare (tipo, per quanto ad esempio riguarda il RU, l’isola di Man o Gi-
                                                 
28 La revisione è stata a tutt’oggi ratificata da 38 Stati, ne mancano diversi sia tra gli Stati della UE 
(Spagna, Italia, Belgio, Lussemburgo) sia tra gli altri (Fed. Russa in primis). 
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bilterra); al di fuori di tale ipotesi, non appare congruo allo spirito ed allo scopo 
della Convenzione la possibilità per gli Stati di escludere parte del territorio 
dall’applicazione dello strumento (Priore). Ciò cozzerebbe in particolare con le fi-
nalità indicate dall’art. 3: queste consistono nella “promozione della protezione, 
management e progettazione” del paesaggio, inteso (art. 1) come espressione che 
“designa una determinata parte di territorio, così come è percepita dalle popolazio-
ni, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro inter-
relazioni”. Appare evidente, allora, la profonda divergenza con l’ambito di applica-
zione della Convenzione UNESCO del 1972; per un verso, certo, l’ambito di appli-
cazione della Convenzione di Firenze è solo regionale, per l’altro verso questa si 
applica (art. 2) a tutti i paesaggi, non solo cioè ai paesaggi di “outstanding value” 
ma anche a quelli ordinari o degradati. È quindi assente ogni profilo élitario. 
Venendo al contenuto della protezione, a livello nazionale (art. 4) gli Stati deb-
bono garantire l’inserimento dell’attuazione degli obblighi nascenti dalla Conven-
zione all’interno delle proprie politiche, giusta la definizione di cui all’art. 1 lett. 
b); questa impegna le autorità degli Strati membri a garantire una “politica del pae-
saggio”, intesa come formulazione di principi, strategie e guidelines per consentire 
l’adozione di misure specifiche in questo campo. Ancora, l’art. 5 indica le misure 
di carattere generale che gli Stati si impegnano a prendere al proprio interno: si va 
dal riconoscimento dell’importanza del paesaggio come fondamento delle identità 
ed espressione delle diversità del patrimonio culturale e naturale dei popoli 
d’Europa, all’obbligo di stabilire ed applicare politiche del paesaggio, non solo a 
livello nazionale ma anche regionale e locale. Interessante è la previsione di cui al-
la lett. c), che impegna gli Stati a sviluppare tali politiche coinvolgendo autorità e 
pubblico locali. Il successivo art. 6 è dedicato invece alle misure specifiche: oltre 
alla formazione di esperti, all’educazione delle popolazioni al paesaggio e più in 
generale all’attenzione alla crescita della consapevolezza della sua importanza, 
vengono in rilievo le misure di individuazione e valutazione dei paesaggi. Tali mi-
sure consistono da un lato in individuazione, analisi, monitoraggio delle trasforma-
zioni dei paesaggi, dall’altro nella valutazione di questi ultimi, alla luce peraltro dei 
valori specifici loro attribuiti dai soggetti e dalle popolazioni interessate.29 Per i pa-
esaggi così individuati le Parti si impegnano poi a formulare obiettivi di natura pa-
esaggistica. 
A livello internazionale la Convenzione pone obblighi di cooperazione tra le 
Parti, sia nell’attuazione delle rispettive politiche a livello internazionale, sia in 
maniera più stringente a livello regionale; l’ottica è quella di rafforzare l’efficacia 
delle misure prese a livello nazionale. 
 
                                                 
29 Il 6 febbraio 2008 il Comitato dei Ministri ha emanato una Raccomandazione sulle Guidelines per 
l’applicazione della Convenzione europea del paesaggio, che dedica ampio spazio al problema 
dell’individuazione dei paesaggi, ponendo l’accento sulla necessità di affrontare la materia con stru-
menti pluridisciplinari. Per una analisi dettagliata, non riproponibile in questa sede, v. Boldrin S., Il 
diritto internazionale del paesaggio, Venezia 2010 (tesi di laurea magistrale, non pubblicata). 
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22. Il progetto iniziale prevedeva l’istituzione di un organo ad hoc, il Comitato eu-
ropeo del paesaggio, incaricato dell’applicazione della Convenzione: tra i suoi 
compiti sarebbero rientrati l’elaborazione di linee guida, la predisposizione di pro-
grammi di sensibilizzazione, la formulazione di raccomandazioni agli Stati parte, 
ma soprattutto l’allestimento di una Lista dei paesaggi di interesse europeo e 
l’assegnazione della Etichetta paesaggistica europea. L’opportunità di inserire o 
meno tale disposizione nel testo definitivo della Convenzione fu al centro del dibat-
tito (Herrero de la Fuente). Scartata l’ipotesi “forte” ora delineata, e conseguente-
mente anche la prospettiva di dar vita ad una Lista regionale del paesaggio, rima-
neva la scelta tra il varo di un Comitato di esperti e l’affidare l’applicazione della 
Convenzione ai Comitati intergovernativi già esistenti: Comitato sulla diversità 
biologica e paesaggistica e Comitato del patrimonio culturale. È stata scelta 
quest’ultima alternativa, innervata tuttavia dal 2008 dall’istituzione del Comitato 
guida per il patrimonio culturale e il paesaggio. 
La Convenzione europea del paesaggio, priva di un autonomo apparato istitu-
zionale e della possibilità di fare ricorso a sanzioni negative, è dotata di una unica 
misura positiva (oltre, Unità 5): il premio del paesaggio. Tale premio può essere 
assegnato alle collettività locali e regionali (e ai loro consorzi) che, all’interno della 
politica paesaggistica di uno Stato parte alla Convenzione, abbiano preso provve-
dimenti ed adottato politiche particolarmente utili alla salvaguardia, gestione e/o 
pianificazione dei loro paesaggi, provvedimenti e politiche idonei a costituire un 
modello per altre collettività territoriali; alle collettività locali o regionali transfron-
taliere (per analoghi meriti); alle ONG che abbiano fornito un apporto particolar-
mente importante alla salvaguardia, gestione e/o pianificazione del paesaggio. Il 
premio, come ha specificato il Comitato dei Ministri al momento di adottare il re-
golamento (2008) non consiste in una somma di denaro, ma in un diploma; si tratta 
cioè di un riconoscimento, concesso ogni due anni, che ha ricadute di immagine 
per le collettività, e le ONG, che ne beneficino. 
Senza sottovalutare i benefici che possono derivare dall’istituzione del pre-
mio, è evidente come l’assenza di istituzioni proprie – la Convenzione si avvale 
di organi presi a prestito – e di meccanismi di controllo – la Convenzione non è 
neppure dotata di un Fondo proprio – costituiscano un limite di non poco conto 
alla funzionalità dello strumento in discorso. Per altro aspetto, il suo varo costi-
tuisce comunque un indice significativo dello svilupparsi una sensibilità nuova, a 
livello europeo, circa il legame che unisce paesaggio naturale antropizzato e pa-
trimonio culturale. 
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Unità didattica 5 
 
I NUOVI STRUMENTI A TUTELA  
DELLA IDENTITÀ/DIVERSITÀ CULTURALEF∗ 
      
      
      
      
      
      
      
      
 
Premessa 
 
1. L’UNESCO tende a inquadrare gli strumenti per la salvaguardia del patrimonio 
culturale intangibile e la protezione e promozione della diversità culturale prodotti 
nel primo decennio del XXI secolo come completamento di un percorso graduale 
volto a garantire la tutela internazionale del patrimonio culturale: completata, con 
la Convenzione sulla tutela del patrimonio culturale subacqueo, la fase della “mes-
sa in protezione” del patrimonio tangibile (v. in particolare preambolo della Con-
venzione del 2003, terzo considerando), l’attenzione avrebbe potuto concentrarsi 
sugli strumenti di tutela del patrimonio intangibile. Non si deve tuttavia trascurare 
l’importanza giocata dal riesplodere della questione identitaria dopo la caduta del 
muro di Berlino (supra, Unità didattiche 2 e 3; Zagato 2007 e 2008). Proprio la 
consapevolezza diffusa a livello internazionale della drammaticità con cui si ripro-
poneva il nodo delle identità culturali dà ragione del formarsi di un rapido consen-
so su di una bozza di Convenzione sulla salvaguardia del patrimonio culturale in-
tangibile preparata da un gruppo di esperti tra il 2002 e l’estate 2003, e della sua 
fulminea approvazione a seguito di una discussione oltremodo ridotta in occasione 
della 32a Conferenza Generale UNESCO (oltre; parr. 2-3); ciò in netto contrasto 
con l’inanità dei lunghi sforzi precedenti. 
Non meno suggestivo è il legame della Convenzione del 2005 sulla protezione 
della diversità culturale con la nuova realtà. La diversità culturale emerge come 
concetto del diritto internazionale con la Dichiarazione universale sulla diversità 
culturale, adottata dalla Conferenza Generale dell’UNESCO nel 2001 (dopo soli 
due mesi dall’attentato alle Torri Gemelle); su tale Dichiarazione si fonderà – spes-
so riprendendone alla lettera principi e nozioni – la successiva Convenzione del 
2005. 
                                                 
∗ Questa Unità didattica è stata elaborata con la collaborazione della dottoressa Elena Bergamaschi. 
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A livello internazionale i due strumenti in esame si stagliano, nella loro .. splen-
dida incompiutezza, come le più significative manifestazioni del diritto internazio-
nale pattizio nella prima decade del nuovo secolo; di ciò il giovane studioso della 
materia deve avere orgogliosa contezza, e intuire le opportunità offerte. Vi sono 
quindi eccellenti motivi perché la trattazione risulti, nei limiti del possibile, organi-
ca. Emergeranno peraltro tra le due Convenzioni anche differenze non secondarie, 
che obbligheranno allora ad accorgimenti e diversificazioni nella trattazione. 
La trattazione che segue lascerà sullo sfondo i profili regionali. Con una duplice 
avvertenza: per un verso la UE ha svolto un ruolo decisivo ai fini della conclusione 
della Convenzione del 2005, rimanendo invece del tutto assente da quella del 2003. 
Il senso di tali scelte, legato alla politica culturale UE, non verrà approfondito in 
queste Lezioni, dedicate alla Parte I del corso. Per l’altro verso, il Consiglio 
d’Europa ha emanato nel 2005 la Convenzione-Quadro sul valore del patrimonio 
culturale per la società (c.d. Convenzione di Faro).F1F Lo strumento è appena entrato 
in vigore, e una trattazione organica non appare ancora matura. Peraltro, alcune 
importanti novità contenute nello strumento in discorso verranno egualmente intro-
dotte, in limine, nella trattazione che segue. 
 
 
I. Salvaguardia del patrimonio intangibile  
e protezione/promozione della diversità culturale 
 
2. La Convenzione per la tutela del patrimonio culturale intangibile è stata conclusa 
a Parigi il 17 ottobre 2003.F2F I primi tentativi UNESCO di stabilire uno strumento 
per la tutela del patrimonio culturale intangibile risalgono tuttavia agli inizi degli 
anni ’70; per oltre un decennio vi furono sforzi congiunti tra UNESCO e OMPI 
(Organizzazione Mondiale della Proprietà Intellettuale), per giungere ad una forma 
ad hoc di tutela dei saperi e del patrimonio culturale tradizionali (il termine usato, 
riduttivo oltre che offensivo per le comunità indigene e le civiltà “periferiche”, era 
folklore). Dopo il fallimento di tali tentativi,F3F l’UNESCO procedette da sola alla 
                                                 
1 Framework Convention on the Value of Cultural Heritage for Society, Faro, 10 ottobre 2005, on-line 
al sito http://conventions.coe.int. La Convenzione è entrata in vigore il 1 giugno 2011, gli Stati parte 
sono al momento 12. Si tratta di: Bosnia, Croazia, Georgia, Lettonia, Lussemburgo (dal 1 settembre), 
Moldavia, Montenegro, Norvegia, Portogallo, Slovacchia, Slovenia, Macedonia (dal 1 novembre 
2011). 
2 Convention for the Safeguarding of the Intangible Cultural Heritage, Paris, 17 ottobre 2003, consul-
tabile on-line al sito www.portal.unesco.org. La Convenzione è entrata in vigore il 20 aprile 2006, 
novanta giorni dopo il deposito del 30 strumento di ratifica, accettazione o adesione da parte della 
Romania (accettazione). I Paesi parte sono attualmente 136. Alcuni importanti Stati europei, in primis 
Eire, Germania, Regno Unito, non hanno ancora ratificato la Convenzione. 
3 Il risultato più importante di questo periodo furono, nel 1982, le Model Provisions for National 
Laws on the Protection of Expressions of Folklore against Illicit and Other Prejudicial Actions. A 
loro volta, le Model Provisions si fondavano sull’esperimento delle Leggi-tipo regionali sul diritto 
d’autore. V. Legge-tipo sul diritto d’autore ad uso dei paesi in via di sviluppo, adottata a Tunisi a 
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elaborazione della Raccomandazione sulla salvaguardia della cultura tradizionale 
e del folklore, adottata all’unanimità alla Conferenza Generale del 1989, ma rivela-
tasi ben presto strumento largamente deficitarioF4F (Scovazzi 2007; Zagato 2006 e 
2008). La riflessione sul fallimento si sviluppava lungo gli anni ’90, portando per 
un lato l’UNESCO a varare nel 1992 l’Intangibile Cultural Heritage Program; per 
l’altro lato originando una maggiore attenzione a livello internazionale alla prote-
zione del traditional knowledge. Le articolazioni più significative del Program so-
no il progetto Living Human Treasures e il programma intitolato Proclamazione 
dei capolavori del patrimonio orale e intangibile dell’umanità. Il primo richiamava 
l’esperienza legislativa giapponese e coreana degli anni ʼ50,F5F dando riconoscimen-
to ufficiale – attraverso la creazione di una Lista ad hoc – ai “portatori umani” che 
incarnano particolari abilità, competenze, conoscenze tradizionali, ripromettendosi 
di facilitarne la trasmissione alle future generazioni. Il secondo veniva varato nel 
1997 su proposta di Arabia Saudita, Capo Verde, Libano, Spagna, Emirati Arabi 
Uniti, Venezuela. La proclamazione dei capolavori ad opera di una giuria interna-
zionale stabilita dalla stessa UNESCO prevista su base biennale, aveva luogo nel 
2001, 2003 e 2005. Quanto all’approfondimento della tutela del traditional kno-
wledge, rilevano al riguardo l’art. 8 lett. j) della Convenzione di Rio sulla Biodiver-
sitàF6F e il Progetto di Dichiarazione delle NU sui diritti dei popoli indigeni del 1994, 
redatto dal Gruppo di Lavoro sui Popoli Indigeni nel 1999 (Zagato 2006, a e b). 
 
3. La 30a Conferenza Generale UNESCO approvava (ottobre ’99) una Risoluzione 
che impegnava l’Organizzazione a svolgere uno studio sulla possibile elaborazione 
di uno strumento normativo ad hoc dedicato alla protezione del patrimonio intan-
gibile. Lo studio normativo si espresse nel senso della necessità di uno strumento 
                                                                                                                            
conclusione dei lavori del gruppo di esperti riunitosi dal 22 febbraio al 3 marzo 1976. Il testo della 
Legge-tipo è pubblicata in Diritto d’Autore, 1977, XLVIII: 119-127 (DIETZ; ZAGATO 2000). 
4 Recommendation on the Safeguarding of Traditional Culture and Folklore, adottata alla 25° Confe-
renza Generale UNESCO, il 15 novembre 1989. Per una critica radicale di tale strumento v. MCCANN 
A. (2001), “The 1989 Recommendation Ten Years on: Towards a Critical Analysis”, in SETTEL P. 
(ed.), Safeguarding Traditional Cultures. A Global Assessment, UNESCO’s Smithsonian Center for 
Folklife and Cultural Heritage, pp. 57-161. In termini convergenti altra dottrina (BLAKE 2001) sotto-
linea come la Raccomandazione del 1989 non faccia neppure cenno al decisivo problema 
dell’autorizzazione da parte dei “tradition-holders” per l’utilizzo del proprio patrimonio da parte di 
terzi. 
5 Il progetto UNESCO trae origine dalla proposta coreana presentata al Comitato esecutivo UNESCO 
il 30 giugno 1993; a seguito di tale richiesta il Comitato – 142° sessione – invitava gli Stati membri 
“to establish where appropriate a system of ‘living cultural properites’ (living human treasures) in 
their respective countries, and to submit the list of living cultural ‘properties’ to the UNESCO Secre-
tariat”: Establishing of a Living Cultural Property (Living Human Treasures), UNESCO (142 EX/18, 
§ 12 (5)). 
6 UN Convention on Biological Diversity adottata a Rio il 5 giugno 1992 ed entrata in vigore sul piano 
internazionale il 29 dicembre 1993 (in Rivista di diritto internazionale LXXV: 828-849, integrata dal 
Cartagena Protocol (Biosafety Protocol) del 29 gennaio 2000, ivi, 2001, pp. 829-849. 
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integralmente nuovo (c.d. Rapporto Blake 2001).F7F Essendo poi prevalsa, nelle tap-
pe preparatorie della 31a Conferenza Generale, un’opinione improntata a cautela, 
onde approfondire intanto la nozione di patrimonio intangibile, la Conferenza Ge-
nerale dell’ottobre 2001 si limitò ad approvare una Dichiarazione.F8F Dall’inizio del 
2002 iniziava una nuova fase di intenso impegno da parte di gruppi di esperti, di 
nomina governativa e non.F9F Né in tali occasioni, né nel Progetto definitivo prepara-
to dagli esperti nel meeting di giugno 2003, venivano peraltro affrontati (e tanto 
meno risolti) alcuni tra i principali problemi precedentemente incontrati 
dall’UNESCO nella materia (Scovazzi 2007 e 2010): la tutela del patrimonio cultu-
rale dei popoli indigeni e il rapporto con il regime dei diritti di proprietà intellettua-
le. Il dibattito restava concentrato sui profili istituzionali del nuovo strumento, non-
ché sulla sorte della Lista dei capolavori del patrimonio orale e intangibile 
dell’umanità. Malgrado ciò, il Progetto venne poi approvato in sede di 32° Confe-
renza Generale con pochissime modificazioni (Lankarani). La rapidità del proce-
dimento conferma per un verso il giudizio precedentemente espresso circa 
l’irrompere sulla scena di un fattore di discontinuità costituito dall’esplodere della 
questione identitaria nel contesto di fine millennio; per l’altro verso, risulta indisso-
lubilmente legata alla vicenda della Convenzione del 2005. 
 
4. La Convenzione per la protezione e promozione della diversità delle espressioni 
culturali è stata approvata nell’ottobre 2005 alla 33a Conferenza Generale 
dell’UNESCO, con il voto favorevole di 148 Stati, 2 voti contrari (Stati Uniti e I-
sraele) e 4 astensioni (Australia, Honduras, Liberia, Nicaragua).F10F La Convenzione 
è stata presentata dall’UNESCO come il terzo pilastro costitutivo del sistema giuri-
                                                 
7 Blake J.(2001), Developing a New Standard-Setting Instrument for the Safeguarding of Intangible 
Cultural Heritage. Elements for Consideration, UNESCO, pp. 1-93. 
8 UNESCO Universal Declaration on Cultural Diversity, 2 November 2001. 
9 Non è opportuno seguirne le singole fasi, salvo per quanto riguarda la vicenda del c.d. Glossario. 
Deciso nel Meeting UNESCO svoltosi a Rio de Janeiro dal 22 al 24 gennaio 2002 – Intangibile Cul-
tural Heritage; Priority Domain for an International Convention – il glossario, in realtà una lista di 
definizioni relative al patrimonio culturale intangibile con il fine di superare l’ostacolo rappresentato 
dall’improponibilità di molte delle nozioni utilizzate nella Raccomandazione del 1989, venne prepara-
to da un Comitato di esperti nella sede dell’organizzazione a Parigi nell’estate di quell’anno, e pubbli-
cato in agosto, facendo da sostrato alla parte definitoria della Convenzione del 2003 (Van Zanten 
2002; sull’importanza dello strumento di lavoro, Van Zanten 2004). 
10 Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural Expressions, Paris, 20 
October 2005. La Convenzione è entrata in vigore, il 18 marzo 2007, con il deposito del 30° strumen-
to di ratifica (art. 29), on-line al sito www.unesco.org/culture/en/diversity/ convention. Ad oggi ne 
sono Parte 117 Stati tra cui l’Italia, e una organizzazione di integrazione economica regionale, 
l’Unione Europea. Ha ratificato la Convenzione: l’86% dei Paesi facenti parte del gruppo Nord Ame-
rica-Europa; il 73% dei Paesi dell’America Latina e Caraibi; il 64% dei Paesi dell’Africa; il 45% dei 
Paesi Arabi; il 26% dei Paesi dell’Asia e del Pacifico. Questi dati mettono in rilievo come la Conven-
zione abbia raccolto forti consensi tra gli Stati industrializzati dell’Europa e dal Canada, mentre anche 
gli Stati dell’Africa e del Sud America hanno trovato nelle disposizione a favore dei Paesi in via di 
sviluppo, o di industrializzazione, una motivazione per ratificare la Convenzione del 2005. 
 
I NUOVI STRUMENTI A TUTELA DELLA IDENTITÀ/DIVERSITÀ CULTURALE 
 
91 
dico approntato dall’Organizzazione nel settore della cultura; gli altri due pilastri 
sarebbero la Convenzione concernente la protezione del patrimonio mondiale cul-
turale e naturale del 1972 e la Convenzione sulla salvaguardia del patrimonio cultu-
rale intangibile del 2003. 
Alla celerità dell’entrata in vigore corrisponde la celerità delle trattative: due so-
li anni. Di più, è lecito concludere che la stessa sorprendente conclusione dei nego-
ziati relativi alla Convenzione del 2003, sopra rilevata, si spieghi con l’incombere 
dello scontro sul nuovo strumento, per cui i contendenti, sulle due sponde 
dell’Atlantico, affilavano già le armi. Resta da rilevare il sostanziale disinteresse 
delle Potenze asiatiche; garantitesi l’appoggio dei Paesi europei alla Convenzione 
sulla tutela del patrimonio intangibile, che era quanto stava loro a cuore, tali Poten-
ze hanno ricambiato con un appoggio blando la posizione euro-canadese nella Con-
ferenza Generale UNESCO del 2005, cercando anzi una mediazione con le posi-
zioni americane, soprattutto da parte del Giappone (oltre, par. 20). 
E quindi: il diritto internazionale pattizio ci dà contezza della fine delle gerar-
chie e degli schieramenti tra Potenze ereditate dal secondo dopoguerra, e di come 
proprio il tema delle identità culturali costituisca il terreno di prova di tale sommo-
vimento; ciò a riprova della centralità di detto tema nel “brave new world” in cui 
siamo entrati. 
  
 
II. Oggetto e campo d’applicazione dei recenti strumenti UNESCO 
 
5. Al centro dell’analisi vanno poste innanzitutto le definizioni di cui agli articoli 2 
Convenzione 2003 e 4 Convenzione del 2005. Cominciando dalla prima, alla stre-
gua dell’art. 2 par. 1 si intendono per “patrimonio culturale intangibile” pratiche, 
rappresentazioni, espressioni, conoscenze e saperi – così come strumenti, oggetti, 
manufatti e spazi culturali associati a dette pratiche e saperi – che le comunità, i 
gruppi e, in alcuni casi, gli individui, riconoscono come facenti parte del loro pa-
trimonio culturale. Tale patrimonio culturale intangibile “trasmesso di generazione 
in generazione, è costantemente ricreato dalle comunità e dai gruppi interessati in 
conformità al loro ambiente, alla loro interazione con la natura e alla loro storia, e 
fornisce loro un senso di identità e continuità, promuovendo così il rispetto per la 
diversità culturale e la creatività umana”. Prendendo le distanze dalla Raccoman-
dazione del 1989, il testo enfatizza dunque il carattere vivente, localizzato, autori-
producentesi, del patrimonio culturale intangibile. Si tratta di un autentico shift pa-
radigmatico, già per questo meritevole di apprezzamento; resta naturalmente da 
vedere quanto lo strumento sia all’altezza delle intenzioni così solennemente an-
nunciate (Ciminelli 2008; Goldoni). 
Il par. 2 dell’art. 2 definisce in termini peraltro non esaustivi, il campo 
d’applicazione oggettivo della Convenzione; in altre parole, i domini in cui si deve 
manifestare, al fine di godere della protezione da quella garantita, il patrimonio in-
tangibile. Si tratta per l’esattezza di cinque diversi ambiti di attività, due soli dei 
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quali, arti dello spettacolo – lett. b) – e pratiche sociali, eventi rituali e festivi – lett. 
c) – compaiono, nel testo definitivo, nella identica formulazione presente nel Pro-
getto; altri due ambiti conoscono significative modificazioni, mentre l’ultimo, quel-
lo di cui alla lett. e), costituisce una novità assoluta uscita dai lavori della Confe-
renza Generale dell’ottobre 2003. Cominciando dalla lett. a), il testo definitivo fa 
riferimento a “tradizioni ed espressioni orali, incluso il linguaggio, intesi come vei-
colo del patrimonio culturale intangibile”. Viene così introdotto ex novo nel testo 
convenzionale il linguaggio, peraltro solo in quanto “veicolo del patrimonio cultu-
rale intangibile”. Si tratta di uno dei profili sotto i quali il Progetto aveva subito le 
critiche maggiori. Parte della dottrina si era spinta anzi ad asserire la “intrinseca il-
logicità” dell’esclusione del linguaggio dall’ambito di applicazione della Conven-
zione (Lankarani): in tal modo, questa avrebbe finito per rappresentare un passo 
indietro rispetto sia alla Raccomandazione del 1989 che alla Dichiarazione del 
2001 sulla diversità culturale. Anche nella versione definitiva peraltro la lingua 
come tale resta estranea alla tutela convenzionale. La lettera d) fa riferimento a 
“conoscenze e pratiche relative alla natura e all’Universo”; rispetto al progetto, la 
novità è costituita dall’inserimento dell’espressione “e all’Universo”. La nuova 
formulazione richiama più esplicitamente, sebbene ancora in modo indiretto, la ne-
cessità di tutelare il patrimonio culturale dei popoli indigeni. Si tratta invero 
dell’unica concessione strappata ai Paesi più attenti ad impedire quanto più possibi-
le l’utilizzo stesso del termine indigeno nel testo convenzionale. 
All’ultima lettera – la e) – l’art. 2 par. 2 della Convenzione parrebbe individuare 
una nuova tipologia di manifestazione del patrimonio culturale intangibile: 
“l’artigianato tradizionale”. La versione inglese della Convenzione si riferisce tut-
tavia a traditional craftmanship, non a traditional handicraft. Fa riferimento quindi 
non ai prodotti materiali, ma alle particolari abilità e specializzazioni dei creatori di 
tali prodotti. La nozione è molto più conforme allo spirito della Convenzione, teso 
a garantire la protezione dei portatori di conoscenze tradizionali non dei prodotti 
finali. 
 
6. Passando alla Convenzione sulla diversità culturale, la definizione è fornita dal 
par. 1 dell’art. 4, alla stregua del quale per diversità culturale si deve intendere “la 
molteplicità delle forme mediante le quali si esprimono le culture dei gruppi e delle 
società. Tali espressioni si trasmettono all’interno dei gruppi e delle società nonché 
fra di essi”. L’articolo 3 al canto suo indica sinteticamente il campo d’applicazione 
della Convenzione: questa “si applica alle politiche e alle misure adottate dalle Par-
ti relativamente alla protezione e alla promozione della diversità delle espressioni 
culturali”. Il testo convenzionale non fornisce peraltro una definizione di cultura;F11F 
al contrario è attento ad utilizzare espressioni ampie e generiche, per consentire al-
                                                 
11 Per la quale è necessario far riferimento alla Dichiarazione sulla diversità culturale del 2001; alla 
stregua di questa “la cultura dovrebbe essere considerata come un insieme dei distinti aspetti presenti 
nella società o in un gruppo sociale quali quelli spirituali, materiali, intellettuali ed emotivi, e che in-
clude sistemi di valori, tradizioni e credenze, insieme all’arte, alla letteratura e ai vari modi di vita». 
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lo strumento giuridico di non perdere di attualità. In tal senso il considerando 6 ri-
leva che: “la cultura assume forme diverse nel tempo e nello spazio; tale diversità 
si incarna nell’originalità e nella pluralità delle identità, nelle espressioni culturali 
dei popoli e delle società”. La Convenzione si riferisce dunque alla cultura non in 
maniera diretta, come entità a sé, ma attraverso quelle forme ed espressioni cultu-
rali in cui si manifesta – non importa se tangibili o intangibili. 
La diversità culturale si manifesta, prosegue l’art. 4 par. 1, “non soltanto nelle 
variegate forme attraverso le quali il patrimonio culturale dell’umanità si esprime, 
arricchisce e trasmette grazie alla varietà delle espressioni culturali, ma anche at-
traverso modi diversi di creazione artistica, di produzione, diffusione, distribuzione 
e godimento, quali che siano i mezzi e le tecnologie utilizzati”. Traspare dalla defi-
nizione l’ambivalenza o, più esattamente, la doppia natura dell’oggetto della Con-
venzione. Devesi infatti convenire con chi nota (Pineschi) come la definizione ten-
da volutamente a spostare l’attenzione non tanto sugli elementi culturali identitari – 
riti e tradizioni – che si è visto costituire oggetto della Convenzione 2003, quanto 
piuttosto sulle attività artistiche “in quanto produttive di beni oggetto di scambio e 
di consumo”. L’art. 4 par. 6, dedicato a politiche e misure culturali, contribuisce a 
definire l’oggetto della Convenzione: per politiche e misure culturali s’intendono le 
“politiche e misure relative alla cultura, a livello locale, nazionale, regionale o in-
ternazionale, che siano incentrate sulla cultura in quanto tale o destinate ad avere 
un effetto diretto sulle espressioni culturali degli individui, dei gruppi o delle socie-
tà, compresa la creazione, la produzione, la diffusione e la distribuzione di attività, 
beni e servizi culturali, e sull’accesso agli stessi”. 
La diversità culturale è dunque presa in esame dalla Convenzione del 2005 in 
una doppia accezione; come annunciato del resto nel preambolo, ai considerando 
18 e 19. Il primo di questi avverte che attività, beni e servizi culturali hanno una 
duplice natura, economica e culturale, e non possono “essere trattati come dotati 
esclusivamente di valore commerciale”. Il considerando 19, dal canto suo, colloca 
la salvaguardia delle diversità culturali nel contesto della globalizzazione e della 
rapida evoluzione delle tecnologie della informazione e comunicazione, ponendo 
l’accento sui possibili rischi nella bilancia dei rapporti globali tra Paesi ricchi e po-
veri. In senso convergente, l’art. 1 accosta, un po’ alla rinfusa, finalità perfettamen-
te compatibili e congrue a quelle indicate dalla Convenzione del 2003 ad altre, tese 
piuttosto ad esaltare il rapporto tra cultura e sviluppo – lett. f) – e soprattutto il di-
ritto sovrano degli Stati parte di “conservare, adottare e attuare” politiche e misure 
valide per la difesa della diversità culturale. Tale definizione fa della tutela della 
diversità culturale il parametro delle politiche nazionali culturali in evidente con-
trasto con i principi libero scambisti (Cornu; Pineschi 2008; Ruiz Fabri). 
Da ciò derivano due conseguenze: per un verso sono presenti in tale strumento 
elementi di contraddizione, se non di ambiguità, accentuati dall’aura di terzomon-
dismo di facciata di cui esso si vuole ammantare: trattasi di un atteggiamento di cui 
né UE ed i suoi Stati membri, né il Canada, appaiono campioni integerrimi. È 
quanto ha portato il direttore dello Smithsonian Institute a sottolineare come la vera 
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Convenzione sulla protezione della diversità culturale sia quella del 2003, non 
quella del 2005: quest’ultima infatti, al di là del titolo, si colloca in un contesto di 
scontro economico tra poteri forti nella globalizzazione (Kurin 2007). Per l’altro 
verso la Convenzione del 2005 affronta direttamente i nodi della valorizzazione del 
patrimonio culturale (tangibile e intangibile), fornendo all’art. 4 una prima defini-
zione giuridicaF12F di: espressione, attività, beni e servizi culturali, industria cultura-
le. Essa ha per oggetto privilegiato d’intervento non la diversità culturale né la di-
versità delle espressioni culturali in quanto tali, ma la diversità delle espressioni 
culturali in quanto beni e servizi collocati in un mercato regolato dalle regole libe-
ristiche dell’OMC. Tale approccio si spiega con la necessità, ravvisata come prima-
ria in sede UNESCO, di difendere le culture dalle forze del mercato. Spetterà alla 
prassi del Comitato intergovernativo (oltre, sub IV) tracciare un percorso credibile, 
tramite un approccio interdisciplinare, di un blocco di nozioni per ora appena 
sgrezzate. 
 
7. A chi spetta identificare cosa costituisce il patrimonio culturale intangibile? Alla 
stregua dell’art. 2 par. 1 si potrebbe intendere che tale compito spetti a comunità, 
gruppi e, in alcuni casi, individui. Ci si troverebbe allora in presenza di una auten-
tica rivoluzione, per quanto attiene al campo di applicazione soggettivo dello stru-
mento: gli Stati parte alla Convenzione si impegnerebbero a salvaguardare e rispet-
tare un patrimonio che, per ognuno di essi, è lasciato ad entità sub-statuali identifi-
care. In realtà la previsione in esame va raccordata a quella di cui alla Sezione 3 
(artt. 11-15), dedicata agli obblighi di salvaguardia del patrimonio culturale intan-
gibile a livello nazionale; alla stregua dell’art. 11 tale obbligo incombe – lett. a) – 
sugli Stati parte, con il contributo – lett. b) – alla identificazione e definizione degli 
elementi che costituiscono il patrimonio intangibile da parte di comunità, gruppi e 
“rilevanti organizzazioni internazionali non-governative”. È quanto dire che la 
competenza delle entità sub-statuali nell’individuazione delle manifestazioni del 
patrimonio intangibile è di tipo sussidiario. Quanto invece all’individuazione delle 
manifestazioni del patrimonio culturale intangibile da sottoporre a protezione in-
ternazionale (Sez. 4, artt. 16-18), il relativo potere di proposta spetta solo agli Stati. 
Ancora, a proposito del rispetto reciproco “tra comunità, gruppi e individui”, va 
meditato il rapporto tra individui e patrimonio culturale intangibile, un patrimonio 
cioè collettivo per sua natura. La dimensione individuale in materia di patrimonio 
culturale intangibile, nella civiltà della rete, ha invero un senso preciso: chiama in 
causa le c.d. comunità elettive, la partecipazione cioè degli individui, uti singuli, 
                                                 
12 Anche se non del tutto soddisfacente. All’interno dell’espressione omnicomprensiva “contenuto 
culturale” si identificherebbe una fase pre-economica (le espressioni culturali) da cui si sviluppereb-
bero attività, beni e servizi economici. Mentre beni e servizi culturali appaiono direttamente legati 
allo sviluppo dell’industria culturale, e quindi al momento della valorizzazione economica, un ruolo 
particolare giocherebbe la nozione di attività culturale, in quanto destinata o ad essere fine a se stessa, 
oppure a svilupparsi nella produzione di beni e servizi. La sequenza non soddisfa appieno; una certa 
circolarità dei rimandi non giova infatti alla chiarezza della costruzione. 
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all’esperienza di realtà culturali comuni costruite da gruppi di fatto; insomma, pro-
cessi e prodotti culturali condivisi posti in essere da un insieme di soggettività per 
il resto ben distinte ed autonome, diversamente quindi da quanto avviene nel caso 
del gruppo etnico, culturale, religioso, etc. Si va dai riti della setta, alla cultura del-
la curva tra il pubblico degli stadi, ad altri esempi quali “rap music, Australian cri-
cket, ... karaoke bars” (Kurin 2004). 
È sotto il profilo da ultimo esaminato, allora, che l’irrompere sulla scena, con la 
Convenzione di Faro del Consiglio d’Europa (supra, par. 1), della nozione di co-
munità patrimoniale (heritage community), intesa come un insieme di “persone che 
valorizzano specifici aspetti del patrimonio culturale che intendono, nel contesto 
dell’azione pubblica, sostenere e trasmettere alle generazioni future”, pare destina-
to a produrre le conseguenze più profonde (Ferracuti, Zingari in Zagato, Vecco 
2011). 
 
8. La Convenzione del 2005 è più netta nel prevedere un ruolo solo sussidiario per 
soggetti sub-statuali. Essa è aperta alla ratifica o adesione da parte degli Stati 
Membri dell’UNESCO e, su invito della Conferenza Generale dell’Organizzazione, 
agli Stati facenti parte delle Nazioni Unite, agli Istituti Specializzati, e ai territori 
che, pur non essendo formalmente indipendenti, siano dotati di competenza a stipu-
lare trattati e godano di completa autonomia governativa interna riconosciuta 
dall’ONU. Esiste tuttavia una differenza non secondaria con la Convenzione del 
2003. Alla stregua dell’art. 27 par. 3, la Convenzione del 2005 è aperta alla adesio-
ne anche delle Organizzazioni di integrazione economica regionale che soddisfino 
determinate condizioni: in particolare, nelle materie trattate dalla Convenzione, gli 
Stati devono aver trasferito la propria competenza all’Organizzazione. Spetta 
all’Organizzazione e a quei suoi Stati membri che siano anche Parti della Conven-
zione stabilire le rispettive responsabilità nell’esecuzione degli obblighi previsti dal 
testo, poiché non possono esercitare in concorrenza i diritti e gli obblighi derivanti 
dal trattato. Dal punto di vista procedurale, l’organizzazione esercita diritto di voto 
nei settori di cui sia competente, disponendo di un numero di voti uguale al numero 
dei suoi Stati membri che siano Parti della Convenzione. Ovviamente, quando tali 
Stati esercitano il proprio diritto di voto, l’Organizzazione non può fare altrettanto, 
e viceversa. 
Si tratta della prima Convenzione UNESCO in cui figuri tale clausola, presente 
invece nell’OMC ed in vari Trattati in materia ambientale. L’unica Organizzazione 
di integrazione economica regionale parte alla Convenzione è oggi l’Unione euro-
pea.F13F A norma dell’art. 27, l’Unione e i suoi Stati membri hanno dichiarato quale 
                                                 
13 Il Consiglio dell’Unione Europea ha approvato l’accesso alla Convenzione UNESCO il 2 maggio 
2006 (lo strumento di adesione è stato depositato il 18 dicembre 2006) motivando la decisione, in par-
ticolare, con il fatto che “La convenzione UNESCO costituisce un pilastro pertinente ed efficace della 
promozione della diversità culturale e degli scambi culturali, cui tanto la Comunità, come enunciato 
nell’articolo 151, paragrafo 4 del trattato, che i suoi Stati membri, attribuiscono la massima importan-
za. Essa contribuisce al rispetto reciproco e alla comprensione tra le culture a livello mondiale”. Di 
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sia la ripartizione delle competenze sulle materie coperte dalla Convenzione: nei 
settori così individuati, la Commissione UE rappresenta l’Unione alle sessioni de-
gli organi istituiti dalla Convenzione.F14 
 
 
III.  Contenuto della protezione 
 
9. L’art. 1 della Convenzione del 2003 ne indica alle lettere a) e b) le finalità, con-
sistenti nell’assicurare rispettivamente la salvaguardia e il rispetto del patrimonio 
culturale intangibile.F15F Con ciò il nuovo strumento manifesta la volontà di ricolle-
garsi alla Convenzione dell’Aja del 1954 sulla protezione del patrimonio culturale 
in caso di conflitto armato; questa, agli artt. 3 e 4, pone appunto in capo agli Stati 
Parte i due obblighi indicati, il secondo dei quali ha acquisito status di norma con-
suetudinaria (supra, Unità didattica 3). 
Il richiamo al rispetto è peraltro nella Convenzione del 2003 meramente forma-
le, costituendo nozione priva di autonomo contenuto definitorio (ricompare del re-
sto solo all’art. 14.4); l’obbligo di salvaguardia del proprio patrimonio intangibile 
posto in capo agli Stati parte costituisce dunque l’architrave del sistema conven-
zionale di tutela. Per salvaguardia si intendono “le misure volte a garantire la vitali-
tà del patrimonio culturale immateriale, ivi compresa l’identificazione, la docu-
mentazione, la ricerca, la preservazione, la protezione, la promozione, la valorizza-
zione, la trasmissione, in particolare attraverso un’educazione formale e informale, 
come pure il ravvivamento dei vari aspetti” di tale patrimonio. L’obbligo incombe 
sugli Sati parte a livello nazionale (Sez. 3, artt. 11-15) e internazionale (Sezz. 4 e 5, 
artt. 16-24). 
Cominciando dal livello nazionale, alla stregua dell’art. 11 ciascuno Stato deve 
– lett. a) – adottare “i provvedimenti necessari” a garantire la tutela del patrimonio 
culturale intangibile presente nel suo territorio e in particolare – lett. b) – scegliere, 
dal complesso delle misure di cui all’art. 2 par. 3, quelle atte a identificare e defini-
re “i vari elementi del patrimonio culturale immateriale presente sul suo territorio, 
con la partecipazione di comunità, gruppi e organizzazioni non governative rile-
vanti”. La disposizione non lascia spazio a suggestioni di interpretazione in senso 
élitario: l’obbligo di salvaguardia copre l’intero patrimonio culturale intangibile e-
                                                                                                                            
conseguenza sia la Comunità che i suoi Stati membri sono competenti nei settori interessati dalla con-
venzione UNESCO; è pertanto opportuno che la Comunità e gli Stati membri divengano parti contra-
enti, per adempiere assieme agli obblighi stabiliti dalla convenzione UNESCO ed esercitare in modo 
coerente i diritti che la stessa conferisce loro nei casi di competenze miste. Sull’art. 151 TCE, ora 167 
TFUE, v. Cortese; Zagato in Zagato, Vecco 2011. 
14 Allo stato (30 settembre 2011) i 27 Paesi membri della UEE, escluso il Belgio, hanno ratificato la 
Convenzione. 
15 Le rimanenti finalità indicate dall’articolo in esame sono il rafforzamento della coscienza 
dell’importanza del patrimonio intangibile – assicurandone il mutuo apprezzamento – a livello locale, 
nazionale e internazionale, e rispettivamente, la promozione della cooperazione e del sostegno inter-
nazionale alla protezione del patrimonio in esame. 
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sistente nello Stato. È invece carente nella parte in cui delinea un non meglio preci-
sato obbligo di definizione degli elementi di detto patrimonio culturale, obbligo cui 
invero non è fatto cenno né all’art. 2 par. 3 né altrove. 
Gli artt. 12 e 13 stabiliscono poi alcuni obblighi strumentali: per un verso la 
compilazione e il costante aggiornamento dell’inventario (art. 12); per l’altro verso 
le misure di cui all’art. 13, che ogni Stato Parte “compirà ogni sforzo” per realizza-
re. Tra queste, oltre all’istituzione di organi ad hoc, ed alla promozione di studi 
scientifici, tecnici e artistici per la salvaguardia del patrimonio culturale intangibile 
spicca l’impegno, di cui alla lett. a), di “adottare una politica generale volta a pro-
muovere la funzione del patrimonio culturale immateriale nella società e a integra-
re la salvaguardia di detto patrimonio nei programmi di pianificazione”. Il punto 
più controverso dell’art. 13 è l’ultimo – lett. d) – relativo alle misure legali, tecni-
che ed amministrative volte a favorire la creazione o il rafforzamento di istituzioni 
nazionali per la gestione e la valorizzazione del patrimonio in esame. Tra i compiti 
di queste ultime rientrano la divulgazione del patrimonio, la creazione di centri di 
documentazione e più in generale la garanzia dell’accesso al patrimonio culturale 
immateriale, pur nel rispetto delle “prassi consuetudinarie che disciplinano 
l’accesso agli aspetti specifici” di tale patrimonio. Gli obiettivi da ultimo indicati 
appaiono (oltre, par. 29) contraddittori; quando non si debba piuttosto ravvisare 
nella formulazione della disposizione un vero e proprio ossimoro. 
Gli obblighi strumentali degli Stati in materia di patrimonio intangibile com-
prendono ancora (art. 14): promozione di programmi specifici di educazione e for-
mazione, nonché di costruzione di abilità e competenze ad hoc, informazione co-
stante del pubblico sui pericoli che minacciano il patrimonio intangibile, promo-
zione della “educazione relativa alla protezione degli spazi naturali e ai luoghi della 
memoria, la cui esistenza è necessaria ai fini dell’espressione” del patrimonio cul-
turale intangibile. A tal fine, gli Stati devono – art. 14 lett. a) – adoperarsi attraver-
so tutti i mezzi necessari per assicurare “riconoscimento, rispetto per, e rafforza-
mento del patrimonio culturale intangibile nella società”. A chiusura della Sezione 
3, l’art. 15 pone in capo agli Stati contraenti l’obbligo di “fare ogni sforzo per” fa-
vorire la più ampia partecipazione possibile di comunità, gruppi (e individui) alla 
creazione, mantenimento e trasmissione del patrimonio culturale intangibile. 
Con lo strumento in esame, la 32a Conferenza Generale UNESCO dimostra di 
aver fatto tesoro delle passate esperienze, in particolare del mancato adeguamento 
all’obbligo di salvaguardia degli Stati parte alla Convenzione dell’Aja del 1954; 
ciò perché l’art. 3 di quella lasciava ai singoli Stati parte discrezionalità 
nell’individuazione delle misure da prendere al riguardo. Il nuovo strumento è pro-
digo di indicazioni su natura e caratteristiche delle misure con cui gli Stati devono 
dare applicazione all’obbligo in esame. Il tenore forte di alcune disposizioni, in 
particolare l’obbligo imposto ad ogni Stato Parte – art. 13 lett. a) – di “adottare una 
politica generale volta a promuovere la funzione del patrimonio culturale intangibi-
le nella società”, consente poi di individuare nel testo della Convenzione un impli-
cito obbligo di stand-still in capo agli Stati parte. Questi devono cioè astenersi da 
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misure che mettano a repentaglio il mantenimento del patrimonio intangibile, o 
comunque ne rendano più difficile la salvaguardia. 
 
10. La salvaguardia a livello internazionale si articola attraverso il sistema delle Li-
ste (Sez. 4, artt. 16-18) e la cooperazione e assistenza internazionale (Sez. 5, artt. 
19-24), introdotta peraltro già dall’art. 18. 
Prima di tutto, però, l’art. 29 par. 1 stabilisce che gli Stati parte sottopongano al 
Comitato intergovernativo, nelle forme e con la periodicità che questo deciderà, 
rapporti sulle misure legislative, amministrative e “altre” adottate per 
l’applicazione a livello nazionale della Convenzione.  
Il sistema delle Liste si fonda sulla struttura istituzionale (Sez. 2, artt. 4-10, e 
Sez. 7, artt. 25-28) prevista per assicurare a livello internazionale il conseguimento 
delle finalità della Convenzione. In particolare spetta al Comitato intergovernativo 
per la salvaguardia del patrimonio culturale intangibile (oltre, sub IV) istituire, ag-
giornare e pubblicare “una Lista rappresentativa del patrimonio culturale intangibi-
le dell’umanità”, su proposta degli Stati interessati (art. 16 par. 1). A tal fine il Co-
mitato deve sottoporre all’Assemblea generale degli Stati Parte, per l’appro-
vazione, i criteri relativi all’istituzione, all’aggiornamento e alla pubblicazione di 
tale Lista rappresentativa (par. 2). Analogo procedimento è previsto, all’art. 17, per 
la Lista del patrimonio culturale che necessita di essere urgentemente salvaguarda-
to. Detto articolo prevede peraltro, al successivo par. 3, la possibilità che in caso di 
estrema urgenza il Comitato intergovernativo iscriva nella Lista di propria iniziati-
va, previa semplice consultazione dello Stato interessato, una voce del patrimonio 
culturale intangibile appartenente a quest’ultimo. Ciò sarà possibile una volta ap-
provati dall’Assemblea generale “criteri obiettivi” per stabilire in che cosa consista 
la “estrema urgenza”. 
L’art. 18 funge da cerniera con la successiva Sezione 5, dedicata a “programmi, 
progetti e attività per la salvaguardia del patrimonio culturale intangibile”. Il Comi-
tato, sulla base delle proposte presentate dagli Stati Parte, selezionerà e promuove-
rà periodicamente progetti, programmi e attività nazionali, sub-regionali e regiona-
li, che a suo avviso meglio riflettano i principi e gli obiettivi della Convenzione; 
ciò sulla base di criteri approvati dall’Assemblea generale, dietro proposta dello 
stesso Comitato, e “tenendo particolarmente conto delle esigenze dei Paesi in via di 
sviluppo”. A tale scopo il Comitato riceverà, esaminerà e approverà le richieste di 
assistenza internazionale degli Stati contraenti per l’elaborazione delle proposte in 
discorso accompagnerà la realizzazione di tali progetti, programmi e attività, divul-
gando le prassi migliori secondo le modalità da lui determinate. 
 
11. La salvaguardia a livello internazionale comporta poi una attività di coopera-
zione e assistenza del Comitato nei confronti degli Stati. Più esattamente, la coope-
razione internazionale comprende (art. 19 par. 1) lo scambio di informazioni ed e-
sperienze e la promozione di iniziative congiunte tra gli Stati parte, nonché un 
meccanismo centralizzato di assistenza agli stessi “nei loro sforzi volti a salvaguar-
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dare il patrimonio culturale intangibile”; a tale meccanismo sono dedicati gli artt. 
20-24. Prima però gli Stati riconoscono solennemente (art. 19 par. 2) che la salva-
guardia del patrimonio culturale intangibile “è d’interesse generale per l’umanità”, 
impegnandosi a tal fine “a cooperare a livello bilaterale, sub-regionale, regionale e 
internazionale”. Dominus dell’assistenza internazionale è il Comitato intergoverna-
tivo: questo (art. 20) potrà perseguire, oltre agli obiettivi già indicati nella Conven-
zione,F16F qualsiasi altra finalità ritenga necessaria. L’assistenza potrà assumere una 
varietà di forme, e verrà concessa secondo procedure che spetta al Comitato istitui-
re (art. 22): la richiesta di assistenza può essere rivolta non solo da ciascuno degli 
Stati parte separatamente, ma anche congiuntamente da due o più Stati (art. 23). 
Detta assistenza sarà regolamentata da un accordo tra Stato fruitore dell’assistenza 
e Comitato; tramite tale accordo lo Stato assumerà, nei limiti delle proprie possibi-
lità, l’obbligo di cofinanziamento delle misure di assistenza che gli vengono forni-
te, nonché di fare un rapporto (art. 24 par. 3) sull’uso fatto delle misure di assisten-
za concessegli. 
La disposizione di cui all’art. 23 pone problemi collegati all’individuazione del-
lo Stato/degli Stati beneficiari (Scovazzi 2009). E ciò per un duplice ordine di mo-
tivi. In primo luogo, lo si è visto, lo Stato beneficiario può essere più di uno: le ipo-
tesi tipiche riguardano la comunanza di tradizioni culturali tra più Paesi, o la pre-
senza di gruppi autoctoni/minoranze culturali irradiate in più di uno Stato. Vi è pe-
raltro anche una terza ipotesi, quella del patrimonio culturale dei migranti, destina-
ta anzi ad un ruolo di crescente importanza. La questione del collegamento tra sal-
vaguardia della tradizione culturale e fenomeno migratorio si era affacciata nel 
Progetto, per poi sparire dal testo definitivo della Convenzione (Nettleford; Göß-
wald). In secondo luogo, resta da individuare il rattachement tra patrimonio cultu-
rale intangibile e Stato destinatario dell’assistenza internazionale: l’art. 24 della 
Convenzione del 2003 opera un generico riferimento ad accordi tra Comitato e Sta-
to Contraente interessato. Il criterio individuato dall’art 23 par. 1, quello cioè della 
presenza attuale del patrimonio culturale intangibile nel territorio dello Stato (o de-
gli Stati) interessato/i, corrisponde grosso modo al criterio indicato dalla Conven-
zione del ’72, che è quello dello Stato in cui il bene si trova.F17 
 
12. Anche la Convenzione del 2005 distingue tra obblighi che gli Stati assumono a 
livello interno e, rispettivamente, a livello internazionale. Cominciando dai primi 
(artt. 5-11), le misure attuabili sul piano nazionale sono elencate, in via non esau-
stiva, dall’art. 6: si tratta di disposizioni miranti alla creazione di un ambiente favo-
                                                 
16 E cioè: salvaguardia del patrimonio iscritto nella seconda Lista, quella cioè del patrimonio intangi-
bile che necessita di essere urgentemente salvaguardato; preparazione degli inventari (ex artt. 11 e 
12); supporto per programmi, progetti e attività intraprese a livello nazionale, subregionale e regiona-
le (ex art. 18). 
17 Le Model Provisions UNESCO/OPMI (supra, nota 17) prevedevano invece un sistema di autoriz-
zazione allo sfruttamento commerciale di tali espressioni che poteva essere concesso solo da parte 
dello Stato parte “di origine e provenienza” dell’espressione stessa. 
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revole per il sostegno del settore culturale nazionale. Tra i beni, servizi e attività 
disponibili sul territorio, gli Stati devono riservare particolare attenzione a quelli 
nazionali, affinché abbiano la possibilità di esistere e svilupparsi.F18 
La società civile tutta deve partecipare attivamente ed essere coinvolta nelle po-
litiche culturali nazionali (art. 11): gli individui e i gruppi sociali, con particolare 
attenzione alle esigenze di donne, popoli indigeni e individui appartenenti alle mi-
noranze, devono essere incoraggiati in tutte le fasi del processo creativo a dare vita 
alle proprie espressioni culturali (art. 7 par 1 lett. a). Deve inoltre essere pienamen-
te riconosciuta l’importanza del ruolo dei soggetti che partecipano al processo crea-
tivo: artisti, comunità, organizzazioni. 
Centrale è poi l’azione statale in tema di educazione e sensibilizzazione del 
pubblico sul valore della diversità culturale, e a favore della crescita del settore 
produttivo attraverso l’introduzione di programmi di istruzione, formazione e 
scambio nel settore delle industrie culturali (art. 10 lett. a). Le disposizioni in mate-
ria di protezione e promozione delle industrie culturali interne sono “moderate”, 
per così dire,  dall’obbligo, imposto agli Stati, di dare una adeguata apertura ai beni 
e servizi di altre culture e provenienze geografiche. In tal senso l’art. 7 par. 1 lett. 
b) ricorda essere in ogni caso auspicabile che i gruppi e i soggetti nazionali produt-
tori di cultura accedano anche alle diverse espressioni provenienti sia da altri Paesi 
del mondo, sia dal proprio territorio. La Convenzione è in altre parole attenta a non 
favorire la scellerata semplificazione “Uno Stato, una nazione, una cultura”, che 
tanto ha contribuito alla rovina dell’Europa nel secolo trascorso. Decisivo, onde ga-
rantire la convivenza delle diverse ‘identità’ nello stesso territorio, è allora 
l’approccio interculturale: con ciò si intende “l’esistenza e l’interazione paritaria di 
diverse culture e la possibilità di generare espressioni culturali condivise mediante 
il dialogo e il rispetto reciproco” (art. 4 par. 8). La natura generica della definizione 
non deve far dimenticare il fatto, importante, che si tratta del primo strumento giu-
ridico internazionale in cui questa compare. 
Il rapporto con il patrimonio intangibile è contemplato come limite al libero svi-
lupparsi dell’azione dello Stato. Secondo l’art. 10 lett. c), le azioni di formazione e 
rafforzamento delle industrie culturali “dovrebbero essere applicate in modo da non 
avere conseguenze negative sulle forme di produzione tradizionali”. Una maggiore 
libertà di condotta sembra essere accordata agli Stati nei casi previsti dall’art. 8: 
qualora le Parti constatino “l’esistenza di situazioni speciali in cui le espressioni 
culturali sul loro territorio sono esposte a un rischio di estinzione o a una minaccia 
                                                 
18 Ciò significa da un lato agire attraverso gli istituti culturali pubblici: creare e sostenere le istituzioni 
del servizio pubblico; promuovere la diversità dei media di comunicazione attraverso, tra gli altri, il 
servizio di radiodiffusione pubblica. Dall’altro lato, devono essere coinvolti tutti i soggetti produttori 
di cultura, anche privati: alle industrie culturali nazionali indipendenti, così come al settore culturale 
informale, deve essere garantito un reale accesso ai mezzi di produzione, diffusione e distribuzione. 
Gli enti senza fini di lucro, le istituzioni pubbliche e private, gli artisti e gli operatori del settore devo-
no essere sostenuti e incoraggiati a svolgere un ruolo attivo nel promuovere il libero scambio e circo-
lazione di idee ed espressioni culturali, in uno spirito di imprenditorialità. 
I NUOVI STRUMENTI A TUTELA DELLA IDENTITÀ/DIVERSITÀ CULTURALE 
 
101 
grave oppure necessitano di un qualche tipo di salvaguardia urgente”, esse “posso-
no adottare tutte le misure appropriate per proteggere e preservare” tali espressioni. 
Le Parti devono poi fare rapporto al comitato intergovernativo in merito alle speci-
fiche misure adottate, e possono da questo ricevere raccomandazioni in merito, in 
fase consuntiva. 
 
13. La Convenzione del 2005, come si può notare, contiene obblighi di fare espres-
si in forma generica ed esortativa: gli Stati si impegnano a promuovere e protegge-
re la diversità culturale sul proprio territorio, particolarmente in caso di espressioni 
culturali a rischio di estinzione. Potrebbe dubitarsi allora trattarsi di obblighi veri e 
propri. 
Il carattere esortativo e generico con cui vengono presentati gli obblighi di fare 
in un Trattato internazionale non esclude tuttavia che sempre di obblighi si tratti. 
Come ha osservato il Comitato sui diritti economici, sociali e culturali,F19F dalla for-
mulazione di tali norme deve trarsi la conclusione che la Convenzione non impone 
agli Stati puntuali obblighi di risultato in tempi fissati, fermo restando che lo Stato 
ha comunque l’obbligo di inserire nel proprio ordinamento disposizioni che vadano 
nel senso indicato (Pineschi 2006). È dubbio piuttosto se la formulazione dell’art. 8 
consenta una simile lettura, dal momento che la disposizione offre agli Stati una 
possibilità, di cui questi potrebbero dunque, in ipotesi, non avvalersi (Pineschi 
2008). Soprattutto, va considerato come l’insieme delle disposizioni relative agli 
impegni che gli Stati si assumono sul piano nazionale sia introdotto dall’art. 5 in 
termini di rispetto del principio di sovranità. Secondo tale articolo “formulare e at-
tuare le proprie politiche culturali”, “adottare misure per proteggere e promuovere 
la diversità delle espressioni culturali” e “rafforzare la cooperazione internazionale 
al fine di raggiungere gli obiettivi della presente convenzione” costituisce un diritto 
sovrano degli Stati. Solo qualora gli Stati decidano di agire, la Convenzione preve-
de obblighi e modalità di intervento (artt. 6 ss.) a cui i governi devono sforzarsi in 
buona fede di attenersi. 
 
14. Per quanto riguarda gli obblighi che incombono sugli Stati a livello internazio-
nale, l’art. 12 li formula in termini corrispondenti a quanto si è visto per l’art. 6 a 
livello nazionale: le Parti “si adoperano per” rafforzare la cooperazione bilaterale e 
internazionale, facilitare il dialogo, incoraggiare la collaborazione e la “conclusio-
ne di accordi di cooperazione e distribuzione”. Le successive disposizioni sono de-
dicate alla cooperazione allo sviluppo (art. 14), al trattamento preferenziale dei Pa-
esi in via di sviluppo (art. 16), alla cooperazione ad hoc in caso di grave minaccia 
nei confronti delle espressioni culturali (art. 17). Un ruolo significativo giocano gli 
artt. 13 e 15; il primo indica, anche se in forma blanda, un obbligo che è tuttavia di 
portata ampia, e può costituire un utile strumento a disposizione del Comitato in-
tergovernativo: le Parti, al fine di creare condizioni favorevoli ad uno sviluppo so-
                                                 
19 V. General Comment n. 3, The Nature of State Parties Obligations, 14 dicembre 1990, par 9. 
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stenibile, “si adoperano per integrare la cultura nelle rispettive politiche di svilup-
po, a tutti i livelli”.F20F Quanto all’art. 15, questo richiede alle Parti di incoraggiare la 
cooperazione “fra e all’interno del” settore pubblico e privato e le organizzazioni 
senza fini di lucro”, per favorire la capacità dei Paesi in via di sviluppo di promuo-
vere e proteggere la diversità delle espressioni culturali, cooperazione che potrà ri-
guardare lo sviluppo delle infrastrutture, delle risorse umane e delle politiche, così 
come gli scambi di attività, beni e servizi culturali. 
Secondo un procedimento adottato in altri strumenti UNESCO, ed in particolare 
nella Convenzione del 2003, la Convenzione sollecita il rafforzamento della coope-
razione attraverso la creazione di ulteriori accordi bilaterali, regionali e internazio-
nali tra le Parti, affinché ciascuna di esse possa raggiungere in modo più efficace 
gli obiettivi della convenzione.F21F La cooperazione dovrà favorire il dialogo tra le 
Parti sulle politiche culturali; migliorare le capacità strategiche e di gestione del 
settore pubblico nelle istituzioni culturali; promuovere l’uso delle nuove tecnolo-
gie; incoraggiare la conclusione di accordi di coproduzione e co-distribuzione. An-
cora – e ferma restando la priorità da accordare anche in questo caso ai Paesi in via 
di sviluppo (art. 17) – gli Stati devono cooperare per fornirsi assistenza reciproca 
nelle situazioni di grave minaccia per le espressioni culturali quali descritte dall’art. 
8. 
Il fulcro del committment internazionale delle Parti riguarda la solidarietà a fa-
vore dei Paesi del Sud del mondo. I Paesi industrializzati devono adoperarsi per so-
stenere la cooperazione per lo sviluppo sostenibile e la riduzione della povertà nei 
Paesi in via di sviluppo, favorendo l’emergere di un settore culturale dinamico. 
Analogamente quanto si è visto all’art. 6, anche l’art. 14 elenca in via non esaustiva 
le modalità d’azione di cui gli Stati possono avvalersi. La prima e più importante 
misura è il rafforzamento delle industrie culturali di quegli Stati, innanzitutto mi-
gliorando la loro capacità di produzione e distribuzione in modo da permettere la 
                                                 
20 L’art. 13 chiede inoltre che le Parti si adoperino per integrare la cultura nelle rispettive politiche di 
sviluppo, favorendo gli elementi legati alla diversità culturale per creare le condizioni propizie ad uno 
sviluppo sostenibile. La disposizione si indirizza in prima istanza ai Paesi in via di sviluppo o che 
stanno conoscendo adesso una crescita economica e sociale notevole: uno sviluppo senza controllo o 
guidato dal solo principio economico non deve andare a scapito del patrimonio di espressioni culturali 
di quei Paesi, e dunque della diversità culturale dell’umanità. L’art. 13 presenta una doppia finalità: 
da un lato chiama in causa direttamente la responsabilità dei governi dei Paesi maggiormente coinvol-
ti nei processi di sviluppo; dall’altro lato, vuole evitare che forze politiche ed economiche esogene 
condizionino lo sviluppo incidendo in maniera negativa sulle culture autoctone. 
21 L’Unione Europea ha raccolto tale indicazione, inserendo negli accordi commerciali con i Paesi del 
Cariforum – 15 Paesi dell’area Caraibica – e la Corea del Sud, un Protocollo sulla cooperazione cultu-
rale che richiama esplicitamente gli obblighi assunti con la Convenzione del 2005. Oltre ad una serie 
di obiettivi generali (scambi culturali, mobilità degli artisti, sostegno alla formazione), il Protocollo 
contiene disposizioni specifiche riguardanti lo sviluppo di coproduzioni specialmente nel settore au-
diovisivo; dette disposizioni indicano dettagliatamente i requisiti che un prodotto deve possedere per 
essere classificato “coproduzione” e dunque godere del trattamento preferenziale riservato dalle Parti 
a tali prodotti. 
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nascita di mercati locali e regionali in grado di essere duraturi nel tempo. Ai beni, 
servizi ed attività culturali dei Paesi in via di sviluppo deve essere accordato un ac-
cesso facilitato ai territori dei Paesi sviluppati, al mercato mondiale e ai circuiti in-
ternazionali di distribuzione; sono caldeggiate forme di collaborazione nei settori 
della musica e della cinematografia. Una seconda modalità è quella della formazio-
ne in loco di capacità e risorse umane, nel settore pubblico e privato, che siano in 
grado di affrontare la sfida della diversità culturale. I Paesi più avvantaggiati devo-
no fornire esperienze e competenze strategiche e gestionali, utili per elaborare e at-
tuare le politiche culturali, per promuovere e distribuire le espressioni culturali, per 
lo sviluppo delle piccole e medie imprese e della microimprenditorialità. La terza 
modalità di cooperazione prevede il trasferimento di tecnologie nel settore delle in-
dustrie e delle imprese culturali: la tecnologia è un fattore determinante senza cui 
non può esservi una reale competitività a livello nazionale e tanto meno internazio-
nale. Quarta ed ultima modalità di intervento è il tradizionale sostegno finanziario: 
prestiti a tasso ridotto, sovvenzioni, assegnazione di aiuti pubblici, assistenza tecni-
ca e altri meccanismi di finanziamento, tra cui spicca l’utilizzazione del Fondo per 
la Diversità Culturale.  
Gli Stati sono incoraggiati, nel portare avanti queste azioni, ad avvalersi delle 
risorse che una diffusa collaborazione intra e intersettoriale tra pubblico, privato e 
organizzazioni senza fini di lucro è in grado di generare (art. 15). Tali collabora-
zioni innovative devono porre l’accento sullo sviluppo delle infrastrutture, delle ri-
sorse umane, sulle politiche e sugli scambi culturali. Riguardo a questi ultimi, l’art. 
16 rimarca le facilitazioni che i Paesi sviluppati devono riservare a quelli in via di 
sviluppo – operando nei contesti istituzionali e giuridici appropriati – accordando 
un trattamento preferenziale tanto ai loro artisti e operatori del settore, quanto ai 
loro beni e servizi culturali. 
Sia sul piano nazionale sia su quello internazionale, la Convenzione non preve-
de eccezioni o deroghe a quanto disposto nel testo. 
 
 
IV. Profili istituzionali 
 
15. I profili istituzionali presenti nei due strumenti presentano notevoli elementi di 
somiglianza; a prima vista anzi sembrano corrispondersi. Organi della Convenzio-
ne del 2003 (Sez. 2, artt. 4-10) sono l’Assemblea generale degli Stati Parte (art. 4), 
il Comitato intergovernativo per la salvaguardia del patrimonio culturale intangibi-
le (artt. 5-8) e il Segretariato (art. 10). Analoga articolazione vale (parte VI, artt. 
22-24) per la Convenzione del 2005. 
L’ Assemblea generale degli Stati Parte, che si riunisce di norma ogni due anni, 
costituisce l’organo sovrano della Convenzione del 2003: la sua prima riunione si è 
svolta a Parigi dal 27 al 29 giugno 2006, ed è stata dedicata alla preparazione del 
regolamento di procedura ed alla elezione dei primi 18 membri del primo Comitato 
intergovernativo. Per l’elezione dei 6 rimanenti si è svolta una sessione supplemen-
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tare a novembre dello stesso anno. L’art. 22 della Convenzione del 2005 regola in 
maniera analoga le competenze della Conferenza delle Parti, anch’essa destinata a 
riunirsi ogni due anni, “nei limiti del possibile” in occasione della Conferenza Ge-
nerale UNESCO. 
Il Comitato intergovernativo per la salvaguardia del patrimonio culturale intan-
gibile – composto da 18 membri nella prima fase successiva all’entrata in vigore 
della Convenzione, di 24 membri dopo il superamento di cinquanta tra ratifiche e 
adesioni – viene eletto dall’Assemblea generale per quattro anni sulla base dei 
principi della rappresentanza geografica “equitable” (supra, Unità didattica 4) e 
della rotazione; una parte dei membri viene rinnovata ogni due anni (artt. 5-6). Gli 
Stati devono scegliere come rappresentanti persone qualificate nella materia. In ba-
se al suo regolamento di procedura (Regola 21) il Comitato può enucleare al pro-
prio interno un Corpo Sussidiario per facilitare il suo lavoro: tale Corpo deve esse-
re composto da Stati che in quel momento siano parte del Comitato stesso. 
Tra i compiti del Comitato spiccano: preparazione delle Linee operative conte-
nenti i criteri per la scelta della Lista rappresentativa del Patrimonio culturale in-
tangibile dell’Umanità e della Lista del patrimonio culturale intangibile che neces-
sita di essere urgentemente salvaguardato; istituzione, aggiornamento e pubblica-
zione di tali Liste; concessione dell’assistenza internazionale ex artt. 19 ss. Il Comi-
tato deve inoltre presentare all’Assemblea proposte per la gestione del Fondo, e più 
in generale attivarsi per il reperimento di risorse economiche, promuovere gli o-
biettivi della Convenzione e il controllo della loro applicazione, formulare racco-
mandazioni (agli Stati parte) e presentare direttive operative (all’Assemblea). Deve 
ancora (art. 30) prendere in esame i rapporti inviati dagli Stati aderenti e presentare 
un rapporto all’Assemblea generale, rapporto destinato ad essere anche sottoposto 
all’attenzione della Conferenza Generale dell’UNESCO. Il Comitato risponde 
all’Assemblea generale, ma può istituire, su base temporanea, qualsiasi organo 
consultivo reputi necessario, invitare alle sue riunioni a fini di consultazione orga-
nismi pubblici e privati, nonché persone fisiche (art. 8) competenti nella materia. 
Spetta inoltre a tale organo proporre all’Assemblea l’accreditamento delle principa-
li organizzazioni non governative competenti nel settore, stabilendo criteri e moda-
lità di tale accreditamento (art. 9). Più stringate sono le disposizioni della Conven-
zione del 2005 relative al Comitato intergovernativo per la protezione e promozio-
ne delle diversità delle espressioni culturali (art. 23 di quella Convenzione); esse 
sono racchiuse in un solo articolo, dedicato alla funzione del Comitato. Mancano 
naturalmente previsioni relative ad una Lista. 
Da ultimo, la funzione di Segretariato viene assolta (art. 10 Convenzione 2003, 
art. 24 Convenzione 2005) dal Segretariato generale dell’UNESCO. Questo assiste-
rà Comitato e Assemblea, preparando materiali e ordine del giorno delle loro riu-
nioni, e provvedendo inoltre “all’attuazione delle loro decisioni”. 
Resta da dire del Fondo del patrimonio culturale intangibile (Sez. 6, artt. 25-28): 
si tratta di un Fondo che si avvale, oltre che di possibili contributi provenienti da 
ogni dove (anche stanziati dalla Conferenza Generale UNESCO e da programmi 
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NU), di un contributo ad hoc da parte degli Stati parte. È peraltro lasciata agli Stati 
(art. 26 par. 2) la possibilità, nel momento in cui entrano a far parte della Conven-
zione, di dichiarare di non essere obbligati dalla citata disposizione: in tal caso ad 
essi spetta solo una contribuzione volontaria che dovrebbe “avvicinarsi il più pos-
sibile” a quella obbligatoria. In termini grosso modo corrispondenti provvede, per 
il Fondo internazionale per la diversità culturale, l’art. 18 della Convenzione 2005. 
L’assetto istituzionale sommariamente ricapitolato riprende a grandi linee quel-
lo della Convenzione del 1972. L’avvio della procedure internazionali di inseri-
mento di una manifestazione culturale nella Lista rappresentativa del patrimonio 
culturale intangibile ha luogo su proposta dello Stato contraente interessato. Solo in 
casi di estrema urgenza il Comitato può agire senza attendere la richiesta dello Sta-
to, iscrivendo di propria iniziativa una “voce” nella Lista del patrimonio culturale 
intangibile che necessita di essere urgentemente salvaguardato, previa comunque 
consultazione del Paese interessato. 
La somiglianza strutturale tra i profili istituzionali delle due Convenzioni, quella 
del 2003 e quella del 1972 comporta la cassazione della proposta, contenuta nel 
Progetto originario, di inserire un altro organo, il cosiddetto comitato misto, a fian-
co del Comitato intergovernativo in esame. Tale organo, composto da esperti no-
minati parte dagli Stati, parte dall’UNESCO, avrebbe avuto il compito di mediare 
tra applicazione della Convenzione (e relative Liste) e programma di Proclamazio-
ne dei Capolavori del patrimonio culturale intangibile dell’Umanità, che avrebbe 
dunque dovuto avere un seguito. Il Programma viene invece soppresso dall’entrata 
in vigore della Convenzione, giusta la disposizione dell’art. 31 secondo cui, mentre 
i Capolavori del patrimonio orale e immateriale già proclamati sarebbero stati inse-
riti nella Lista, “nessuna ulteriore proclamazione potrà essere effettuata dopo 
l’entrata in vigore” della Convenzione stessa. Trattasi di una scelta diversamente 
commentata in dottrina, come del resto prevedibile alla luce delle polemiche che 
hanno accompagnato la (breve) vita di quel programma. Anche per questo il Comi-
tato intergovernativo per la salvaguardia del patrimonio culturale intangibile, nella 
sua seconda sessione ordinaria tenutasi a Odaiba Island nella Baia di Tokyo dal 3 al 
7 settembre 2007 ha deciso che l’incorporazione dei Capolavori nelle nuove Liste 
avrebbe avuto luogo senza tollerare alcuna distinzione: nuove e vecchie voci sa-
rebbero diventate indistinguibili, dando ai rispettivi Stati identici obblighi e diritti. 
Ciò fermo restando la necessità del consenso all’incorporazione da parte degli Stati 
che abbiano uno o più Capolavori orali nel proprio territorio, e non siano Parte alla 
nuova Convenzione.F22 
 
16. Il Comitato intergovernativo per la protezione del patrimonio culturale intangi-
bile ha iniziato i suoi lavori a ritmo incalzante, producendo i criteri per la forma-
zione di entrambe le Liste già nella prima sessione straordinaria di maggio 2007 a 
Chengdu, in Cina. 
                                                 
22 V. International Heritage Materials, n. 8, ottobre 2007. 
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Il Comitato ha elaborato cinque criteri per la Lista rappresentativa del patrimo-
nio culturale intangibile dell’umanità, sei per quella del patrimonio necessitante di 
urgente salvaguardia. Primo, quarto e quinto criterio sono identici per le due Liste: 
si tratta rispettivamente della rispondenza di ciascun “elemento” destinato a far 
parte di una delle due Liste alla nozione di patrimonio intangibile alla stregua 
dell’art. 2 della Convenzione, della partecipazione al più ampio grado possibile di 
gruppi e comunità al processo che ha portato alla formulazione della candidatura, 
della presenza degli elementi candidati negli inventari del patrimonio culturale in-
tangibile nazionale predisposti dagli Stati proponenti. Il secondo criterio assicura il 
rispetto delle procedure stabilite rispettivamente all’art. 16 della Direttiva per la Li-
sta del patrimonio rappresentativo, dell’art. 17 per quanto riguarda la Lista del pa-
trimonio in grave pericolo. Il terzo criterio infine si riferisce alle misure di salva-
guardia che lo Stato deve prendere: nel caso del patrimonio in pericolo tali misure 
devono consentire a comunità e gruppi (ed eventualmente individui) “to continue 
the practice and transmission of the element”. Nel caso della Lista rappresentativa, 
devono comunque venire elaborate misure in grado di proteggere e promuovere 
l’elemento candidato ad entrare a far parte della Lista.F23 
Nella successiva riunione di Tokyo di settembre 2007 il Comitato ha cominciato 
a lavorare sulle Direttive operative, Direttive poi presentate in versione completa 
alla seconda sessione del’Assemblea generale del giugno 2008; immediatamente 
dopo ha messo mano al lavoro di approntamento materiale delle Liste. Il Comitato 
dichiarava in tale occasione la propria intenzione di porre al centro delle Direttive 
operative le attività di cui all’art. 18 della Convenzione, con particolare attenzione 
alla cooperazione Sud-Sud e Nord-Sud-Sud, e soprattutto l’attività di assistenza e 
cooperazione internazionale (artt. 19-24). 
Infine, alla riunione svoltasi ad Abu Dhabi tra la fine di settembre e l’inizio di 
ottobre 2009, il Comitato Intergovernativo procedeva all’inserimento delle prime 
espressioni culturali intangibili in entrambe le liste (per considerazioni sul primo 
biennio di attività, Mariotti in Scovazzi, Ubertazzi, Zagato). 
 
17. Anche il lavoro del Comitato intergovernativo istituito dalla Convenzione del 
2005 è stato febbrile, tanto che l’organo si è riunito ben sei volte tra il dicembre 
2007 e il dicembre 2010. Grazie a tale sforzo, la Conferenza delle Parti ha potuto 
approvare, in occasione della sua seconda sessione ordinaria (giugno 2009), le li-
nee guida operative delle principali disposizioni contenute nella Convenzione stes-
sa. 
Con riguardo alle modalità di promozione delle espressioni culturali che gli Sta-
ti possono intraprendere (art. 7 Convenzione), e per le quali si raccomandano un 
approccio integrato ed il coinvolgimento della società civile, vengono portati anche 
                                                 
23 Il Comitato intergovernativo fa proprio così il suggerimento elaborato dagli esperti UNESCO; que-
sti proponevano di inserire anche per le voci del patrimonio intangibile non in pericolo la richiesta che 
gli Stati predispongano un “management plan, particularly to try to mitigate some of the dangers inhe-
rent in the inscription process itself”. 
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esempi di buone pratiche: tra questi strategie di export ed import delle espressioni 
culturali. Sono state poi definite le modalità di intervento per la protezione delle 
espressioni culturali che si trovano in situazione di minaccia (artt. 8 e 17), sia que-
sta culturale, fisica o economica. 
Con ciò esce ulteriormente confermata la volontà UNESCO di tutelare la diver-
sità culturale dalle forze del mercato. Grande importanza è poi attribuita al ruolo 
delle ONG, e più in generale al coinvolgimento della società civile. In particolare i 
membri dello NGO-UNESCO Liaison (organo incaricato di tenere i rapporti tra 
UNESCO e NGO) sono stati costantemente interpellati durante la stesura delle li-
nee guida operative. 
Il Comitato intergovernativo ha poi elaborato dettagliate guidelines per 
l’applicazione degli artt. 13 e 14 (cooperazione allo sviluppo). Particolare rilievo 
assume in questo quadro l’istituto della partnership, che deve ispirarsi ai criteri 
della: equità, trasparenza, mutuo beneficio, responsabilità, complementarietà. 
Secondo le Linee-guida emanate dal Comitato, l’art. 16 della Convenzione cree-
rebbe un obbligo in capo ai Paesi sviluppati di favorire artisti e professionisti della 
cultura, non meno di beni e servizi culturali, provenienti dai Paesi in via di svilup-
po. Il trattamento preferenziale, oltre a facilitazioni nella concessione di visti e 
permessi di soggiorno a favore degli artisti, prevedrebbe la stipula di accordi (re-
gionali o bilaterali) di natura commerciale volti ad incrementare il trattamento pre-
ferenziale in campo culturale. Pur se si fa più volte riferimento al rispetto delle di-
sposizioni di cui all’art. 20 (oltre, par. 24) il Comitato sembra muoversi in una lo-
gica di diversificazione esplicita, quando non di sfida, con il quadro OMC. 
Oltre a misurarsi con il problema centrale del fund raising, dalla fine del 2009 il 
Comitato ha iniziato a lavorare sulle Guidelines per l’applicazione degli artt. 9 e 
19; in particolare è sottolineata l’urgenza che ogni parte stabilisca un punto di con-
tatto, in modo da stabilire un sistema trasparente di scambio e condivisione di in-
formazioni e buone pratiche. 
 
 
V.  Meccanismi di controllo 
 
18. Esaminando i mezzi di cui le Convenzioni in esame sono dotate per assicurare 
il controllo della rispettiva esecuzione ad opera degli Stati parte, va preso atto 
dell’assenza, in entrambe, di un organo di garanzia incaricato di verificarne 
l’effettiva applicazione da parte degli Stati; un organo, per intendersi, sul genere 
del Comitato dei diritti umani per quanto riguarda il Patto sui diritti civili e politici 
delle Nazioni Unite del 1966. 
Il corretto assolvimento degli obblighi posti da entrambe ricade prima di tutto, 
perciò, sugli ordinamenti interni degli Stati parte. Cominciando dalla Convenzione 
del 2003, gli obblighi di salvaguardia previsti dalla Sezione 3 sono obblighi positi-
vi, di fare; le formule sono quindi quelle ricorrenti nei Trattati che privilegiano tali 
tipi di misure: ciascuno Stato Parte “farà ogni sforzo per”, “utilizzerà tutti i mezzi 
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necessari per”. L’assenza nella Sezione di norme a carattere self-executing non e-
sclude l’incombere su tutti gli organi nazionali, ed in particolare su quelli legislati-
vi, amministrativi e giudiziari, dell’obbligo di garantire la realizzazione degli ob-
blighi di risultato stabiliti dagli artt. 11 ss., in particolare adottando i procedimenti 
necessari a garantire la salvaguardia e compilando gli inventari a ciò strumentali 
(Pineschi 2006). 
A livello internazionale, l’unico obbligo posto in capo agli Stati, lo si è visto, è 
quello di cui all’art. 29: gli Stati devono presentare al Comitato rapporti sulle “mi-
sure legislative, amministrative e le altre misure adottate” per l’applicazione della 
Convenzione, nel rispetto della periodicità e delle forme stabilite dal Comitato. Il 
Comitato deve a sua volta fare un rapporto all’Assemblea generale, rapporto da 
porre a conoscenza della Conferenza generale UNESCO. La stessa Assemblea ge-
nerale, organismo sovrano della Convenzione, esercita i suoi poteri di controllo in 
relazione ai criteri scelti dal Comitato per la formazione delle Liste ed alla gestione 
del Fondo. Il Comitato ha peraltro ampia discrezionalità nella gestione dell’attività 
di cooperazione ed assistenza; è del pari libero nel muovere alla ricerca di altre ri-
sorse. 
È ancora presto per sapere se e quali procedure di monitoraggio del comporta-
mento degli Stati il Comitato intergovernativo deciderà di adottare; dall’esame dei 
criteri e delle Direttive operative di cui il Comitato si è velocemente dotato, dallo 
sviluppo del lavoro di valutazione delle domande di iscrizione cui sta alacremente 
lavorando e dalle scelte operate tra il 2009 e il 2010 circa i primi gruppi di espres-
sione del patrimonio intangibile da inserire nelle Liste, così come dall’organiz-
zazione dei programmi di assistenza e cooperazione, sembra potersi concludere che 
il Comitato sta assumendosi un ruolo di importanza superiore a quello previsto nel 
testo originario. Ciò avviene sfruttando lo strumento delle regole operative, se-
guendo il percorso a suo tempo indicato dal Comitato sul patrimonio culturale e na-
turale nato dalla Convenzione del ’72. 
 
19. I risultati ottenuti durante la prima frenetica fase di attività del Comitato inter-
governativo per la salvaguarda del patrimonio culturale intangibile parrebbero stri-
dere con la povertà dei mezzi di controllo di cui dispone il Comitato stesso. 
In primo luogo, grazie anche ad un coinvolgimento completo dell’apparato 
UNESCO nella gestione amministrativa della Convenzione, l’attività del Comitato 
appare idonea a dar luogo a veri e propri fatti compiuti di politica culturale ai più 
alti livelli (anche) politici. Ciò risalta ancor più tenendo presente l’attuale quadro di 
assunzione degli obblighi convenzionali da parte dei più importanti Stati: non sono 
Parte alla Convenzione gli SU, gli altri Stati di lingua e cultura anglosassone, Israe-
le, la Federazione russa, mentre gli stessi Stati europei si vanno aggiungendo alla 
spicciolata al treno ormai “in corsa” (Francia, Spagna, Grecia, Italia), quando non 
si attardano al di fuori (Germania e Olanda su tutti). 
È legittimo chiedersi allora su quali gambe regga la risolutezza del procedere di 
un Comitato intergovernativo, incaricato di amministrare uno strumento interna-
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zionale privo, all’apparenza, di meccanismi di controllo poggianti su mezzi sanzio-
natori. Ma è davvero così, o il limite esiste solo finché ci si limiti a prendere in e-
same le classiche sanzioni/misure negative? Quelle misure, per intendersi, di cui il 
sistema della Convenzione dell’Aja si è fornito grazie alle penetranti disposizioni 
sulla responsabilità degli individui previste dal Secondo Protocollo del ’99 (supra, 
Unità didattica 3). 
Orbene, il Comitato intergovernativo per la salvaguardia del patrimonio cultura-
le intangibile si dimostra intenzionato ad avvalersi fino in fondo di quella dimen-
sione premiale cui le Sezioni 4 e (soprattutto) 5 della Convenzione alludono, in-
staurando e mettendo in funzione un ventaglio di sanzioni economiche positive e-
stremamente articolato e operante su larga scala. In questo ventaglio rientrano sia 
misure unilaterali, quali incentivi, intesi come misure che “precedono e incoraggia-
no l’azione”; premi; sanzioni positive in senso proprio, intese come premio per il 
perfetto adempimento; sia obblighi sinallagmatici “nuovi”, quali gli Accordi di co-
operazione tra Stati o tra Stati e UNESCO. Si può definire allora la Convenzione 
quale accordo-quadro che tollera ed anzi incoraggia accordi di dettaglio assunti da-
gli Stati parte (o da gruppi regionali di questi, alla luce del peso attribuito all’art. 
18) in relazione a proposte portate dal Comitato (Bobbio; Picchio Forlati 1985 e 
2004; Cortese 2004). 
Liberi in altre parole gli Stati Parte di ottemperare o meno agli obblighi assunti 
senza particolari rischi di incorrere in sanzioni negative; il godimento degli aiuti 
messi a disposizione dall’assistenza internazionale, e la stessa immissio-
ne/mantenimento degli elementi del patrimonio intangibile nelle Liste, richiedono 
invece una obbedienza puntuale a schemi di comportamento definiti nel dettaglio, e 
destinati ad essere sottoposti ad un controllo puntuale, se proprio non si debba par-
lare di occhiuta vigilanza. Un messaggio che agli Stati destinatari delle decisioni 
del Comitato, in numero preponderante africani, asiatici e dell’America centro-
meridionale, sembra giungere forte e chiaro. 
È, questo, un ulteriore elemento allusivo al trovarsi in presenza di una Convenzione 
destinata ad operare e ad imporsi quale primo importante strumento pattizio a ca-
rattere universale del XXI secolo. 
 
20. Anche nel caso della Convenzione del 2005 il corretto assolvimento degli ob-
blighi assunti ricade in primo luogo sugli Stati parte. L’istituzione responsabile di 
“incoraggiare e garantire” la sua attuazione è il Comitato intergovernativo (art. 23 
par. 6). Alla luce delle direttive operative per l’attuazione e l’applicazione delle di-
sposizioni contenute nel testo, proposte dal Comitato ed approvate della Conferen-
za nel giugno 2009, esce confermato che i meccanismi di controllo in suo possesso 
si riducono all’obbligo di esaminare i rapporti e fare raccomandazioni. L’unico ob-
bligo gravante a livello internazionale sugli Stati parte consiste insomma, anche per 
la Convenzione del 2005, nel trasmettere ogni quattro anni rapporti contenenti le 
informazioni sulle misure adottate per proteggere e promuovere la diversità delle 
espressioni culturali all’interno e all’esterno del proprio territorio (art. 9). I rapporti 
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vengono analizzati dal Comitato intergovernativo che a sua volta li trasmette, con 
le osservazioni del caso, alla Conferenza delle Parti. Non viene detto nel testo quali 
siano i poteri del Comitato nel caso tali relazioni non vengano consegnate, o le in-
formazioni in esse contenute risultino insufficienti, o ancora le misure di politica 
culturale attuate dagli Stati non risultino idonee ai fini della Convenzione. Anche 
nel caso di interventi nazionali degli Stati a favore delle espressioni culturali in pe-
ricolo, permane in capo agli stessi l’obbligo a livello internazionale di presentare 
rapporto al Comitato intergovernativo in merito alle azioni messe in campo. A sua 
volta, il Comitato deve esaminare le relazioni di fine operato, e può intervenire con 
raccomandazioni in merito, ma il suo potere di indirizzo è di fatto limitato alla fase 
consuntiva.F24 
In assenza di meccanismi di controllo dotati di sanzioni negative, l’unica misura 
premiale che può essere utilizzata è il Fondo, la cui gestione può divenire un valido 
strumento nelle mani del Comitato per favorire quei Paesi che siano particolarmen-
te solerti e rispettosi verso gli obblighi convenzionali. Le Linee guida per 
l’utilizzazione del Fondo sono state approvate dalla Conferenza nel giugno 2009: 
gli obiettivi prioritari sono la cooperazione internazionale per lo sviluppo e la ridu-
zione della povertà, attraverso la creazione di un settore culturale industriale dina-
mico e sostenibile nei paesi meno sviluppati. I progetti presentati saranno vagliati, 
oltre che dalle Commissioni Nazionali interessate, da un apposito panel di esperti 
che valuterà, tra le altre cose, l’appropriatezza del progetto rispetto agli obiettivi 
della Convenzione. Pertanto ci si può attendere che per usufruire del Fondo, gli 
Stati prevedano azioni quanto più conformi alle indicazioni e ai principi contenuti 
nel testo, pena il rifiuto del progetto presentato.F25F Anche per la Convenzione del 
2005 vale quindi il discorso sulle misure premiali già fatto per l’altro strumento; 
con maggiore cautela peraltro, anche in ragione della minore strumentazione a di-
sposizione del Comitato incaricato di dare applicazione alla Convenzione del 2005 
(a partire dall’assenza, in questo caso, del sistema delle Liste). 
                                                 
24 La prima scadenza di presentazione del rapporto (per gli Stati che hanno ratificato la Convenzione 
tra il 2005 e il 2008) si avrà nell’aprile 2012. Il format per la compilazione è già stato reso disponibile 
on line. In particolare si richiedono una serie di dati quantitativi e qualitativi, tra cui quelli relativi 
all’ammontare di importazioni ed esportazioni di beni e servizi culturali sui mercati internazionali. I 
dati richiesti suggeriscono che attraverso questi report l’UNESCO tenti di fare una mappatura dello 
stato di produzione e diffusione delle varie tipologie di prodotti culturali nei singoli Paesi, i flussi 
commerciali di prodotti tradotti in altre lingue, il contenuto di programmi TV e radio, la capacità del 
settore culturale di generare PIL. 
25 Durante la quarta sessione ordinaria del novembre-dicembre 2010, il Comitato intergovernativo ha 
selezionati i 31 progetti che riceveranno i finanziamenti attraverso il Fondo per la diversità culturale. 
La prima Call for Application era stata lanciata in marzo 2010 (oltre 250 domande ricevute). Dei pro-
getti vincitori 18 riguardano l’Africa, 9 l’America latina, 2 gli Stati Arabi e 2 l’Asia. Il 71% dei pro-
getti si incentra su azioni relative alle industrie culturali, il 29% sullo sviluppo di politiche culturali. 
Va notato che ben il 61% dei progetti è stato presentato da ONG; ciò conferma come il Fondo costi-
tuisca uno strumento dedicato alle politiche di cooperazione allo sviluppo per la nascita e crescita del 
settore culturale nei Paesi non industrializzati. 
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Le somiglianze in materia di meccanismi di controllo con la Convenzione del 
2003 non possono tuttavia nascondere l’esistenza di due differenze non trascurabi-
li; e ciò al di là della maggiore o minore funzionalità dei meccanismi. In primo 
luogo la formulazione di alcuni articoli in termini di liceità e di (esercizio eventuale 
del) principio di sovranità, rende ancora più aleatorio nel caso della Convenzione 
del 2005 il potere di intervento e di guida del Comitato intergovernativo: a rigore in 
una serie di casi non si può parlare neppure di mancato adempimento di un obbli-
go. Si è visto come ciò riguardi anche la disposizione (art. 8) relativa alle minacce 
di estinzione delle espressioni culturali; è comprensibile allora che la dottrina (Pi-
neschi 2008) si sia interrogata sul problema opposto, e cioè sul se il Comitato in-
tergovernativo sia autorizzato a svolgere opera di monitoraggio nel caso lo Stato 
non prenda alcuna misura di fronte ad una seria minaccia di estinzione di 
un’espressione culturale.F26 
In secondo luogo, la 33a Conferenza generale UNESCO – su proposta del Giap-
pone, che ha subordinato all’accoglimento della sua richiesta il voto favorevole – 
ha introdotto, nel testo finale della Convenzione 2005 (art. 25 e Allegato), un mec-
canismo di soluzione delle controversie, che ulteriormente depotenzia il blando po-
tere di controllo del Comitato. Quando sorgano discordie tra le Parti circa 
l’interpretazione e l’applicazione della Convenzione, il meccanismo predisposto 
dall’art. 25 prevede tre opzioni. 
In prima istanza gli Stati sono invitati a dirimere la controversia pervenendo ad 
una soluzione negoziale. Se ciò non è possibile, le Parti interessate possono di co-
mune accordo ricorrere ai buoni uffici di terzi o richiederne la mediazione. Ove tali 
sforzi falliscano, una Parte può richiedere la conciliazione secondo la procedura 
prevista dall’allegato alla Convenzione. Tale procedura si configura tuttavia come 
una terza opzione facoltativa di risoluzione, attuabile solo nel caso in cui entrambi 
gli Stati vi abbiano aderito: le Parti possono infatti dichiarare, al momento della ra-
tifica o adesione, di non riconoscere tale procedimento di composizione delle con-
troversie. La procedura di cui all’Allegato prevede l’istituzione di una Commissio-
ne composta da cinque membri, due per ciascuna Parte, più un Presidente scelto 
concordemente. La commissione, a maggioranza dei voti, espone la proposta di ri-
soluzione della controversia, ma tale decisione non è vincolante in quanto tale: gli 
Stati devono esaminarla in buona fede, ma non sono obbligati ad adeguarvisi. 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
26 L’autrice conclude nel senso che sarà la prassi a decidere: bisognerà cioè vedere se le Parti alla 
Convenzione saranno o meno “effettivamente disposte ad accettare un ambito di applicazione della 
Convenzione più ampio” di quanto risulti dal dettato formale. 
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VI.  Rapporti con altri sistemi: tutela della proprietà intellettuale,  
Accordo generale sui servizi (GATS), diritto internazionale dei diritti umani 
 
21. Entrambi gli strumenti si relazionano con il sistema internazionale di tutela dei 
diritti umani (oltre, parr. 27-28). La Convenzione del 2003 definisce inoltre il pro-
prio rapporto con la Convenzione sul patrimonio culturale e naturale mondiale del 
1972 (supra, Unità didattica 4) e con il sistema di protezione della proprietà intel-
lettuale. Aspetto caratteristico della Convenzione del 2005 è invece il contradditto-
rio rapporto instaurato con la disciplina internazionale dei commerci, in particolare 
con l’Accordo generale sui servizi (GATS, Allegato IB al trattato che istituisce 
l’Organizzazione mondiale del commercio: oltre, parr. 25-26). 
Cominciando dalla Convenzione del 2003, l’art. 3 si occupa dei rapporti con al-
tri strumenti internazionali; la lett. a) stabilisce che nulla nella Convenzione può 
essere interpretato nel senso di “alterare lo status o diminuire la protezione dei beni 
dichiarati parte del patrimonio culturale secondo la Convenzione del 1972” cui una 
parte del patrimonio culturale sia “direttamente associata”. Alla stregua della suc-
cessiva lett. b) restano invece impregiudicati “i diritti e gli obblighi degli Stati con-
traenti derivanti da qualsiasi strumento internazionale correlato ai diritti della pro-
prietà intellettuale o all’uso di risorse biologiche ed ecologiche di cui sono parte”. 
La presenza di beni materiali immobili nel patrimonio culturale intangibile – in 
particolare siti, artificiali o naturali, utilizzati per cerimonie, “spazi culturali” in ge-
nere – comporta una prevalenza comunque della Convenzione del 1972, e dunque 
dello “status” garantito dall’essere parte di una delle due Liste del patrimonio cul-
turale e naturale mondiale. Ove si tratti invece di beni mobili – gli strumenti, ogget-
ti e manufatti associati al patrimonio culturale intangibile di cui all’art. 2 par. 1 – si 
pongono problemi di sovrapposizione con le Convenzioni UNESCO del 1970 e 
UNIDROIT del 1995 (non affrontate nella parte prima del Corso), problemi sulla 
cui soluzione la Convenzione del 2003 non offre indicazioni. 
 
22. Quanto alla proprietà intellettuale, lo strumento in esame sceglie di non entrare 
nel merito. La scelta, pur non completamente convincente (Scovazzi 2007; Zagato 
2008), è nondimeno motivata. La Convenzione segue infatti alla lettera le indica-
zioni del citato Rapporto ad hoc del 2001 (cd Rapporto Blake); questo sosteneva 
che, alla luce dei passati fallimenti, un eventuale nuovo strumento UNESCO a-
vrebbe dovuto limitarsi ad affrontare il patrimonio intangibile da un punto di vista 
strettamente culturale, lasciando ad organizzazioni dotate delle competenze e degli 
strumenti necessari, ed in particolare all’OMPI, il compito di sviluppare meccani-
smi di tutela sui generis dei diritti economici dei detentori del traditional knowle-
dge. All’UNESCO spetterebbe in altre parole il compito di proteggere, a monte, 
l’integrità del patrimonio culturale intangibile (e i diritti morali dei suoi possesso-
ri). I diritti di proprietà intellettuale si situerebbero invece a valle, una volta cioè 
che quel patrimonio di conoscenze/manifestazioni sia sfruttato, quasi sempre in un 
contesto diverso da quello in cui è originato. Non creando protezione in situ né fa-
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vorendo il contesto socio culturale in cui il patrimonio culturale è sorto e si è man-
tenuto, tali diritti avrebbero altro oggetto e finalità rispetto all’auspicato strumento 
UNESCO. Sarà la prassi a mostrare quanto tale rigidità di rapporti si dimostri effet-
tivamente funzionale all’operatività del nuovo strumento.F27 
 
23. L’espressione comunità indigene compare solo al considerando sei del pream-
bolo, che ne riconosce il ruolo importante per “la salvaguardia, la manutenzione e 
il ripristino” del patrimonio culturale intangibile. Un riferimento solo indiretto è 
fatto, lo si è visto, all’art. 2 par. 2 lett. d). Ci si deve chiedere allora se la Conven-
zione incida effettivamente sulla protezione del patrimonio di tali comunità. Certo, 
il nuovo clima creato dalla Convenzione ha contribuito alla successiva approvazio-
ne da parte della AG (12 settembre 2007) di una solenne Dichiarazione sui diritti 
dei popoli indigeni, che ricalca una proposta presentata lo scorso decennio ma mai 
approvata. Resta naturalmente la difficoltà di proteggere manifestazioni culturali 
intangibili collettive (quasi sempre cadute in pubblico dominio, spesso da moltis-
simo tempo) evitando nel contempo che una troppo rigida protezione della “cultura 
indigena” in quanto tale impedisca una adeguata tutela del lavoro dei nuovi artisti 
(o artigiani) indigeni: formatisi quindi in ambito di traditional knowledge, ma auto-
ri di opere nuove (Tamisari 2006; Tamisari e Di Blasio 2007). Data la sua com-
plessità, la materia non può essere approfondita in questa sede (Ciminelli 2006 e 
2008; Von Lewinski; Wendland; Zagato 2006 a e b, 2008, 2009, 2011).F28 
 
24. La Convenzione del 2005 dal canto suo, dopo avervi dato ampio riconoscimen-
to nel preambolo, glissa sul tema dei rapporti con il sistema internazionale di prote-
zione dei diritti di proprietà intellettuale. Sparisce soprattutto dal testo definitivo il 
richiamo contenuto nel Progetto (art. 7) all’obbligo di rispettare pienamente i diritti 
di proprietà intellettuale “particolarmente attraverso lo sviluppo degli strumenti an-
tipirateria”. Resta per gli Stati Parte la possibilità, offerta dall’art. 6 g) dello stru-
mento in esame, di “misure volte a incoraggiare e sostenere gli artisti e tutte le altre 
figure che partecipano alla creazione di espressioni culturali”. Tale richiamo ai di-
                                                 
27 Certo, il mancato utilizzo da parte della maggior parte dei Paesi occidentali delle possibilità di tute-
la del c.d. folklore, cui pure la Convenzione di Berna l asciava spazio, non costituisce da questo punto 
di vista un segnale incoraggiante. V. Convenzione di Berna per la protezione delle opere letterarie e 
artistiche, art. 15 par. 4 lett. b): “per le opere pubblicate di cui è ignota l’identità dell’autore, il quale 
può tuttavia presumersi appartenente ad un Paese dell’Unione, è riservata alla legislazione di questo 
Paese la facoltà di designare l’autorità competente a rappresentare l’autore e abilitata a salvaguardar-
ne e a farne valere i diritti nei Paesi dell’Unione”. Il testo di Parigi (24 luglio 1971) è in vigore in Ita-
lia dal 14 novembre 1979 in base alla legge 20 giugno 1978 n. 399, contenente autorizzazione alla 
ratifica e ordine di esecuzione dell’Atto di Parigi. V. sull’argomento: Mansani (2005); in termini più 
complessivi, sul rapporto tra patrimonio culturale intangibile e diritti di proprietà intellettuale (v. De-
santes in Scovazzi, Unertazzi, Zagato). 
28 Salvo per un importante rilievo critico che verrà svolto più avanti (oltre, par. 29). V. la spietata dis-
amina di VON LEWISNKI S., cit., p. 47: “The basic questions arising in this context are: Should there 
be protection for such resources, and if so, to what extent, how, in favor of whom, under what condi-
tions, etc? What is the impact of the concept of  ‘public domain’?”. 
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ritti dei performers pare anzi avere avuto un ruolo attivo nell’indurre diversi Paesi 
in via di sviluppo a ratificare prontamente lo strumento. 
 
25. L’art. 20 della Convenzione del 2005 disciplina i rapporti tra questa ed altri 
strumenti giuridici. Tali rapporti si ispirano a tre principi: sostegno reciproco, com-
plementarità e non subordinazione. A questi si aggiunge naturalmente il principio 
di buona fede, richiamato dall’art. 20 par. 1: gli Stati Parte si impegnano ad adem-
piere agli obblighi della Convenzione e a quelli derivanti da tutti gli altri trattati a 
cui partecipano: gli obblighi esistenti devono in ogni caso essere rispettati. Lo stes-
so par. 1, richiamato tale principio, stabilisce poi alla lett. a) l’obbligo di sostegno 
reciproco (mutual supportiveness) tra obblighi nascenti da diversi trattati, e alla 
lett. b) l’impegno a tener conto delle disposizioni della Convenzione quando inter-
pretano od applicano gli altri trattati o “al momento di assumere altri obblighi in-
ternazionali”. L’art. 20 par. 2 dal canto suo “contiene una chiara formula di non 
subordinazione” (Gattini), escludendo che la Convenzione possa avere effetti su 
diritti ed obblighi scaturenti da altri trattati. 
Quella in discorso è stata la norma oggetto delle maggiori polemiche e scontri 
in sede di negoziazione, polemiche non sedate neppure (anzi!) dall’entrata in vigo-
re del testo definitivo. Il nodo è naturalmente quello del rapporto con gli obblighi 
posti agli Stati dall’appartenenza all’Organizzazione mondiale del commercio. 
Senza volontà di approfondimento (Si rimanda a: Galgano-Marrella; Picone e Li-
gustro; Venturini), il sistema giuridico facente capo a tale Organizzazione, che re-
gola oggi gran parte delle politiche commerciali internazionali, ha come obiettivo 
la liberalizzazione degli scambi internazionali di beni (General Agreement on Ta-
riffs and Trade: GATT) e servizi (General Agreement on Trade in Services: 
GATS), oltre agli aspetti dei diritti di proprietà intellettuale legati al commercio 
(TRIPS); ciò attraverso universalizzazione delle clausole cardine, principio della 
nazione più favorita e principio del trattamento nazionale. Beni e servizi dovrebbe-
ro godere, da un punto di vista generale, del medesimo trattamento all’interno del 
mercato globale, secondo una logica di progressiva riduzione delle forme di di-
scriminazione e protezionismo negli scambi internazionali. Lo stato di avanzamen-
to della liberalizzazione è però ben diverso nei due casi: il GATT, nato alla fine 
degli anni ’40 del secolo scorso, è divenuto uno strumento assai sofisticato di libe-
ralizzazione della circolazione dei beni, mentre il GATS, nato nel 1994 come Alle-
gato 1B dell’Accordo istitutivo dell’OMC (c.d. Accordo di Marrakesh), sancisce 
piuttosto il principio di liberalizzazione progressiva dei servizi. L’adozione, da par-
te di tutti i Membri, di una politica di completa apertura commerciale in tutti i set-
tori dei servizi costituisce solo l’obiettivo a lungo termine. 
Orbene, sotto l’egida di Francia e Canada, all’interno dei negoziati dell’OMC si 
era consumata una vera e propria battaglia a favore di una exception culturelle che 
permettesse di derogare ai principi del libero mercato (Foa e Santagata) quando si 
tratti di prodotti culturali (in particolare i servizi audiovisivi). L’eccezione non fu 
concessa, tuttavia gli Stati Membri ebbero la possibilità, relativamente ai servizi, di 
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decidere a quali settori applicare il principio del trattamento nazionale: moltissimi 
Paesi hanno escluso dalla liberalizzazione proprio i servizi audiovisivi, tra cui quel-
li cinematografici e le trasmissioni radiotelevisive.F29 
Appaiono a questo punto chiari i motivi che avevano spinto l’OMC nonché di-
versi Stati Membri dell’UNESCO (Stati Uniti in testa) ad esprimere preoccupazioni 
ed obiezioni già durante la negoziazione del testo della Convenzione del 2005, de-
nunciando una incompatibilità di fondo tra le disposizioni di tale strumento e quelle 
contenute negli accordi OMC. Tali preoccupazioni hanno in effetti indotto alcuni 
Stati ad astenersi, se non a dare voto negativo, in sede di approvazione del testo 
convenzionale. Tra le politiche culturali che gli Stati possono adottare alla stregua 
della Convenzione, vi sono invero anche misure di sostegno alle industrie o ai pro-
dotti nazionali, che si configurano tipicamente come misure di protezionismo in 
contrasto con i principi del libero mercato tutelati dall’OMC. Per limitarci a qual-
che esempio, le misure miranti ad accordare un trattamento di favore alle industrie 
e ai prodotti culturali nazionali, ad esempio riservando loro un certo spazio/quota 
sul mercato nazionale (art. 6 par. 2 lett. b), sono in evidente violazione del princi-
pio del trattamento nazionale. Le misure volte ad assegnare aiuti finanziari pubblici 
(art. 6 par. 2 lett. d), avranno presumibilmente come destinatari le industrie cultura-
li nazionali; ciò in contrasto con l’obiettivo GATS della progressiva abolizione di 
quelle sovvenzioni nazionali che possono avere effetti distorsivi sugli scambi 
commerciali internazionali e penalizzare le attività commerciali degli altri Stati 
Membri. 
 
26. Possiamo ora tornare alla questione dell’art. 20 della Convenzione; il testo la-
scia spazio ad interpretazioni di segno opposto. Secondo una parte della dottrina, il 
dettato del par. 2 garantirebbe comunque l’obbligo di rispettare gli impegni presi 
dagli Stati in sede OMC; tutto il resto (l’intera Convenzione al limite) sarebbe inu-
tile e gli Stati Uniti ... si sarebbero preoccupati per niente (Pauwelin; Voon). Anche 
la dottrina che, al contrario di quella ora citata, attribuisce la dovuta importanza al 
principio di complementarietà garantito dal par. 1 lett. b), ne riconosce i limiti. Gli 
organi incaricati della soluzione delle controversie in sede OMC non possono infat-
ti essere obbligati a “tener conto della presente Convenzione”, dal momento che lo 
statuto OMC li obbliga a decidere solo sulla base delle norme e dell’acquis di que-
sta. Piuttosto, è l’altro piano su cui si articola la disposizione, quello della negozia-
                                                 
29 Noto è il caso della Nuova Zelanda, l’unico Paese industrializzato, Stati Uniti a parte, ad essersi 
impegnato a non imporre quote che potessero limitare le importazioni di servizi audiovisivi. Orbene, 
nel 1999 una ricerca rilevò che, all’interno dei programmi televisivi del Paese, le notizie riguardanti il 
tema e problematiche nazionali occupavano solamente il 24% del tempo di trasmissione disponibile. 
In reazione a questa situazione, nel 2001 il governo neozelandese dichiarò la volontà di introdurre 
quote nelle trasmissioni radio e televisive a favore delle notizie di carattere locale. Gli Stati Uniti dal 
canto loro ammonirono che l’adozione di quote di quel tipo avrebbe violato gli impegni assunti dalla 
Nuova Zelanda nel quadro normativo del GATS. Fu trovato infine un accordo “privato” con la com-
pagnia di broadcasting, ma la Nuova Zelanda rimane vincolata agli obblighi internazionali, assunti 
forse con una certa leggerezza. 
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zione e conclusione di nuovi obblighi internazionali, a venire in rilievo. Secondo 
un orientamento dottrinale condivisibile (Acheson e Maule; Gattini; Ruiz Fabre), la 
Convenzione del 2005 costituisce uno scudo utilizzabile dalle parti nelle negozia-
zioni su successive concessioni in ambito GATS. L’art. 21, che sancisce l’impegno 
delle parti a “promuovere gli obiettivi ed i principi” della Convenzione in altre sedi 
internazionali, è congruo con tale lettura. 
Si impone un ultimo, significativo rilievo: lo strumento appare in effetti idoneo 
a sottrarre (almeno parzialmente) le produzioni culturali alla pervasività del sistema 
OMC, ma ciò solo in quanto si faccia riferimento alla prestazione dei servizi. Si è 
visto infatti come gli obblighi inizialmente assunti con il GATS siano assai limitati, 
mentre la vera e propria liberalizzazione è lasciata a successivi negoziati; su questi 
la nuova Convenzione potrà esercitare una indubbia influenza, consentendo agli 
Stati che intendano avvalersene di non fare nuove concessioni, o comunque di ri-
durne la portata. Non è assolutamente così però in materia dei beni, per i quali la 
liberalizzazione della circolazione internazionale non appare reversibile. Il dibattito 
sulle nozioni di “attività, beni e servizi culturali” acquista quindi un rilievo giuridi-
co drammatico, con venature politiche evidenti. Ci attende con ogni probabilità non 
solo un prevedibile periodo di forti controversie internazionali all’insegna della 
contrapposizione tra globalizzazione e diversità/identità culturali; tale contrapposi-
zione assumerà anche, forse meno prevedibilmente, il tratto di una dura polemica 
tra richiamo alla centralità e vis attrattiva della nozione di bene culturale, da parte 
principalmente degli SU, e un atteggiamento volto invece a dilatare il più possibile 
la nozione di servizi da parte, in primis, di UE e Canada. 
 
27. Alla stregua dell’art. 2 par. 1 della Convenzione del 2003 il patrimonio cultura-
le intangibile va salvaguardato unicamente nella misura in cui sia compatibile con 
“gli strumenti esistenti in materia di diritti umani e con le esigenze di rispetto reci-
proco fra comunità, gruppi e individui nonché di sviluppo sostenibile” (per un ap-
proccio critico a tale nozione nel contesto della Convenzione, Kurin 2007. Per la 
ricerca costante di equilibrio tra “patrimonio culturale intangibile e ambiente”, v. 
Ubertazzi 2011). In termini corrispondenti, l’art. 2 par. 1 della Convenzione del 
2005 subordina protezione e promozione della diversità culturale al rispetto dei di-
ritti umani, facendo esplicito riferimento a “libertà d’espressione, dell’in-
formazione e della comunicazione, nonché la possibilità per gli individui di sce-
gliere le proprie espressioni culturali”. Il rapporto che intercorre tra espressione 
culturale intangibile e espressione di diversità culturale da un lato e diritto interna-
zionale dei diritti umani dall’altro lato si qualifica quindi innanzitutto come rappor-
to di compatibilità/esclusione: più precisamente, la compatibilità di ogni singola 
manifestazione della prima con la totalità degli strumenti del secondo è parametro 
della tutela accordata a quella. Rilevano al riguardo in primo luogo gli articoli 27 
della Dichiarazione Universale dei diritti dell’uomo (approvata dall’AG il 10 di-
cembre 1948) secondo cui “Ogni individuo ha diritto di prendere parte alla vita cul-
turale della comunità, a godere delle arti e a partecipare al progresso scientifico ed 
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ai suoi benefici” e 15 del Patto sui diritti economici, sociali e culturali (adottato a 
New York il 6 dicembre 1966 ed entrato in vigore a livello internazionale il 3 gen-
naio 1976) che stabilisce al par. 1 lett. a) l’obbligo in capo agli Stati Parte di rico-
noscere il diritto di ogni individuo a “partecipare alla vita culturale”, articolando i 
vari profili dell’obbligo in oggetto nelle successive lettere e paragrafi. Rileva inol-
tre la vasta gamma di strumenti di soft e di hard law operanti a livello generale o 
settoriale, universale e regionale, a tutela dei diritti, e su cui non si può in questa 
sede soffermare l’attenzione (Zagato in Scovazzi, Ubertazzi, Zagato). 
La condizione di compatibilità con i diritti umani e la conseguente imposizione 
del “rispetto reciproco” tra diverse identità culturali è certo opportuna. Invero, sva-
riate manifestazioni culturali e tradizioni proprie di determinate comunità e gruppi 
risultano per se offensive verso altre comunità, e lesive dei diritti umani: si pensi 
alla processione degli orange negli abitati cattolici dell’Irlanda del Nord, e più in 
generale alle pratiche discriminatorie verso gruppi e minoranze, o caste; ciò per 
non parlare dei riti e delle tradizioni discriminatorie su basi di gender, che come è 
noto possono arrivare a pratiche di mutilazione/automutilazione sessuale. Vi è anzi 
da chiedersi se la condizione enunciate all’art. 2 par. 1 di entrambi gli strumenti 
siano sufficienti o risulti invece meno solida di quanto sembri a prima vista. Per re-
stare all’esempio del gender: solo determinate pratiche di mutilazione sessuale 
femminile (l’infibulazione), e solo in ambiente giuridico regionale europeo,F30F sono 
giudicate esplicitamente lesive dei diritti umani; assai confusa è invece la situazio-
ne in materia di tradizioni relative all’abbigliamento religioso (Zagato 2007b) ed 
alla segregazione tra i sessi. 
Ancora: cosa significa esattamente il richiamo finale agli strumenti esistenti di 
tutela dei diritti umani? Quid, per non dire altro, dei diritti degli animali? Le asso-
ciazioni che sostengono la caccia alla volpe nel RU (o il tiro al piccione in Italia, 
per non parlare della querelle sulla corrida, di recente abolita in Catalogna) potreb-
bero cercare di avvalersi delle Convenzioni, una volta che i rispettivi Stati ne siano 
Parte. Vi è insomma il rischio che la protezione del patrimonio culturale intangibile 
e della diversità culturale si trovi ad operare in aree grigie rispetto agli strumenti 
vigenti di diritto internazionale dei diritti umani; ad essere cioè fatta valere con ri-
guardo a pratiche che, magari non violando esplicite disposizioni internazionalmen-
te vincolanti di tutela dei diritti umani, toccano nondimeno sensibilità estese.F31F Da 
ciò la critica di risultare condizionata da un “approccio idealistico” mossa (Kurin 
                                                 
30 V. le decisioni della Corte EDU 1 luglio 2003, Abraham Lunguli v. Sweden, 33692/02 (in Infonote 
n. 55, consultabile on-line al sito www.echr.coe.int) e 8 marzo 2007, Collins e Akaziebie v. Sweden, 
n. 23944/05 (in Infonote n. 95, consultabile on-line al sito www.echr.coe.int). 
31 La stessa legge francese del 1994 sui Métiers d’Art che per prima riproduceva in ambiente giuridico 
occidentale la tensione alla tutela dei portatoriviventi di conoscenze e abilità tradizionali viventi (su-
pra, par. 2) non costituisce un precedente del tutto rassicurante; uno tra i primi Maestri d’arte procla-
mati è Christian Bonnet, della maison Bonnet, impegnata da generazioni nel campo della creazione di 
opere di intaglio in gusci di tartaruga. Non solo l’amico degli animali è perplesso; la proclamazione 
ha creato problemi, cui ci si limita qui a far cenno, relativi all’aggiramento del divieto di commerciare 
specie protette in via di estinzione (Convenzione di Washington del 1973, ratificata dalla Francia). 
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2004) alla Convenzione del 2003. Questa considererebbe le diverse tradizioni cultu-
rali di gruppi e comunità come espressione di libertà, positive per definizione; a 
queste si contrapporrebbero le forze dell’ingiustizia e della prepotenza. 
Il fatto è invece che varie tradizioni culturali costituiscono esse stesse, cristalli 
fissati e tramandati di prepotenza, discriminazione, violenza su altri esseri umani, e 
su creature viventi in genere. La stessa primazia riconosciuta alla Convenzione del 
1972 alla stregua dell’art. 3 par. 1 della Convenzione del 2003 (supra, Unità didat-
tica 4) può interferire negativamente sul rispetto della condizione in esame, in parti-
colare quando siano in gioco diritti di comunità indigene. Illuminante al riguardo è 
il trasferimento forzato dei San (boscimani) dalla riserva del Kalahari centrale, in 
Botswana. La riserva è stata inserita nella lista del patrimonio naturale dell’umanità, 
e la deportazione avviene così gettando una luce di ambiguità sul sistema delle Li-
ste: privando i San dei loro siti rituali e magici, oltre che delle abitazioni tradiziona-
li, quello Stato sostiene di non fare altro che ottemperare ai propri obblighi alla 
stregua della Convenzione del 1972. Almeno nel caso in esame, la riconosciuta 
primazia si risolve nella possibilità di sacrificare l’identità culturale delle popola-
zioni indigene ai progetti di turismo di lusso, e ciò senza neppure che allo Stato re-
sponsabile possa venire addebitato un illecito (Mazza). 
 
28. Il problema di maggiore interesse si pone tuttavia in una direzione diversa. Li-
mitandoci in queste sede ad accennarvi, le due Convenzioni in una con altri recenti 
strumenti di hard law, quali la previsione dello statuto della Corte internazionale 
penale sulla persecuzione culturale (supra, Unità didattica 3) o la stessa Conven-
zione di Faro (supra, par. 1) del Consiglio d’Europa, e di soft law quale la Dichia-
razione sui popoli indigeni, si collocano in un movimento di recupero della centra-
lità dell’identità culturale dei gruppi e delle comunità. Si può allora, con la dovuta 
cautela, formulare l’ipotesi che con l’entrata in vigore delle nuove Convenzioni si 
manifesti, e cominci ad operare, una tipologia di diritti umani di nuova generazio-
ne: il diritto – un diritto collettivo per definizione (Palmisano; Ronzitti 2009; Sa-
lerno 2009) – all’identità/differenza culturale. Gli stessi insistiti richiami al rispetto 
degli strumenti di diritto internazionale dei diritti umani vigenti ed alla sostenibilità 
testimonierebbero, secondo la linea interpretativa che qui si suggerisce, le difficoltà 
ed incertezze prodotte dal farsi largo di tale nuovo diritto nella panoplia degli stru-
menti posti a protezione dei diritti umani (Zagato in Scovazzi, Ubertazzi, Zagato). 
 
 
VII.  Profili critici conclusivi 
 
29. I profili critici della Convenzione del 2005 – dalla vaghezza dei meccanismi di 
controllo al rapporto di virtuale conflittualità con il sistema OMC, alla intrinseca 
ambiguità dello strumento – sono già venuti in evidenza durante la presentazione. 
Restano da indicare brevemente, piuttosto, alcune aporie e limiti nella Convenzione 
sulla protezione del patrimonio intangibile. Non è il caso di soffermarsi sul ruolo 
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secondario assegnato da tale strumento alle principali ONG operanti nel settore: 
tale freddezza andava invero messa in conto, in ragione della natura della Conven-
zione e del blocco politico che ne ha sostenuto ed imposto l’adozione. Si tratta di 
uno strumento nella cui emanazione e applicazione un ruolo determinante è giocato 
dalle maggiori Potenze dell’Asia, notoriamente diffidenti verso le Organizzazioni 
non Governative, e comunque restie ad affidare loro compiti che vadano oltre un 
mero profilo consultivo. 
La prima critica ci riporta al tema della tutela dei popoli indigeni. La Conven-
zione sembra dare per scontato ciò che non lo è affatto: la prevalenza nelle cultu-
re indigene di un approccio (cosiddetto) positivo, volto cioè ad avvalersi della 
protezione garantita dai diritti di proprietà intellettuale (anche sui generis) per 
controllare le opere ed i simboli della comunità e trarne i profitti. Ma le comunità 
ed i gruppi indigeni non sempre contrastano la registrazione e l’appropriazione 
non autorizzata di espressioni della propria cultura nella logica di assicurarsi l’ 
appropriazione dei relativi frutti, o comunque il benefit sharing; al contrario, più 
spesso la volontà è quella di mantenere, o riconquistare la dimensione del segreto 
(Cottier e Panizzon). Esiste una marcata contraddizione tra atteggiamenti, tuttora 
predominanti nelle comunità e gruppi portatori di conoscenze tradizionali, che 
intendono la protezione come segreto, possibilità di impedire lo sfruttamento e-
conomico, insomma essenzialmente come tutela dall’accesso, e l’interesse statale 
– anche se talora presente nelle stesse entità sub-statuali interessate (comunità, 
etc.) o frazioni di esse – ad ottenere il controllo (o, rispettivamente, la partecipa-
zione allo sfruttamento economico) delle conoscenze ed espressioni culturali in 
questione. Tale contraddizione si riflette sulla Convenzione, il cui art. 13 lett. d) 
sub ii) vorrebbe garantire insieme il diritto all’accesso ... ma anche il rispetto del-
le “prassi consuetudinarie che disciplinano l’accesso agli aspetti specifici”. La 
logica che ispira la Sezione 3 della Convenzione in cui la disposizione è inserita, 
porta a concludere che in realtà lo strumento privilegia senz’altro il diritto 
all’accesso al patrimonio intangibile. La sua utilità per le comunità indigene vie-
ne per ciò solo gravemente limitata ab initio. 
 
30. Ancora, è stata posta in discussione la nozione stessa di “patrimonio culturale 
intangibile dell’umanità”. Si è chiarito cosa significhi detta espressione in un con-
testo in cui predominano piuttosto gli aspetti locali, identitari, di valore limitato a 
gruppi comunque ristretti. Il Rapporto Blake metteva in guardia Stati membri e ap-
parato UNESCO dall’inserire, in uno strumento dedicato al patrimonio culturale 
intangibile, una nozione – quella di patrimonio comune dell’Umanità – che in dirit-
to internazionale è applicata in un senso diverso, e che potrebbe quindi risultare 
fuorviante. Piuttosto, il rapporto invitava a fare riferimento nel preambolo ad un 
interesse universale (generale) dell’umanità alla protezione del patrimonio intangi-
bile. La questione non è meramente teorica: definire patrimonio comune 
dell’umanità espressioni del patrimonio culturale intangibile può costituire, in de-
terminate circostanze, un grimaldello per lo sfruttamento della conoscenza e delle 
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espressioni culturali di minoranze o di popoli indigeni senza autorizzazione da par-
te dei suoi possessori/utilizzatori. 
In ogni caso, la Convenzione evita accuratamente di disporre una protezione del 
patrimonio intangibile di taglio elitario, distaccandosi in ciò nettamente dalla Con-
venzione del 1972. La stessa Lista del patrimonio culturale intangibile dell’umanità 
non vuole essere il catalogo del “meglio del meglio” del patrimonio culturale in-
tangibile; si ripropone piuttosto di contribuire a garantire una miglior visibilità di 
tale patrimonio, e ad acquisire “la consapevolezza di ciò che esso significa e 
d’incoraggiare un dialogo che rispetti la diversità culturale” (art. 16 par. 1). Depone 
in tal senso la chiusura, alla stregua dell’art. 31, del Programma di Proclamazione 
dei capolavori del patrimonio culturale intangibile dell’Umanità (Kirshenblatt-
Gimblett; Murphy). Secondo alcuni studiosi, una Convenzione che facesse propria 
la logica del Programma di proclamazione dei capolavori orali si sarebbe trasfor-
mata in uno strumento di lotta politica nelle mani dei governi nazionali, che ne a-
vrebbero approfittato “to proclami the richness of their cultural heritage”, piuttosto 
che per focalizzare l’attenzione “on the culture bearers themselves” (Early e Settel; 
contra, Arizpe; Amartya Sen). 
 
31. Non meno complesso è il nodo della lingua. Alla stregua dell’art. 2 par. 2 lett. 
a) della Convenzione del 2003 costituiscono manifestazioni del patrimonio cultura-
le intangibile “tradizioni ed espressioni orali, ivi compreso il linguaggio, in quanto 
veicolo” del patrimonio in questione. L’espressione in discorso è stata aggiunta nel 
testo definitivo, mentre nel Progetto non appariva riferimento di sorta al linguaggio 
(Zagato 2009). 
Emerge ancora una volta la tradizionale gelosia dimostrata dagli Stati nei con-
fronti della propria politica in materia linguistica, al punto che di questa si fa cenno 
di solito in strumenti, a carattere universale come regionale, di soft law. Negli 
strumenti vincolanti è piuttosto il diritto dell’individuo appartenente alla minoranza 
linguistica, diritto al pieno accesso alla strumentazione linguistica dominante come 
al mantenimento del proprio linguaggio, a venire in evidenza (Ronzitti 2009; Sa-
lerno 2009). Gli Stati partecipanti alla 32a Conferenza generale UNESCO, insom-
ma, non hanno voluto fare della Convenzione uno strumento di tutela della ric-
chezza linguistica esistente. Per sconcertante che ciò appaia, le scelte politiche in-
ternazionali in materia di tutela linguistica sono ancora da prendere. Resta in ogni 
caso che nel sistema della Convenzione del 2003 le “language planning activities” 
(Smeets) si giustificano esclusivamente in virtù di un collegamento funzionale con 
la salvaguardia di uno o più elementi del patrimonio culturale immateriale di un 
gruppo. 
 
32. Introduciamo da ultimo il problema al centro del dibattito tra gli specialisti (in 
particolare etno-antropologi): è lo strumento in esame adeguato al compito che si 
prefigge? Viene qui in evidenza il problema della c.d. musealizzazione del patri-
monio intangibile. Gli esiti di un tale dibattito non possono peraltro lasciare indif-
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ferente, per il bene o per il male, il diritto internazionale. Basti richiamare la con-
danna senza appello espressa da chi afferma (Bedjaoui) che “il patrimonio culturale 
intangibile è patrimonio vivente per eccellenza e non può essere intrappolato e 
congelato in un modello giuridico che eliminerebbe la sua vitalità e flessibilità”. In 
base ad un simile approccio sarebbe esclusa la possibilità stessa di uno strumento 
giuridico internazionale in materia. 
In termini meno radicali, altra dottrina ha criticato la coerenza interna della 
Convenzione: questa tenderebbe a presentare il patrimonio intangibile come una 
risorsa oggettiva, passibile dell’utilizzo di moderne tecniche di management. Viene 
così messo in dubbio che il nuovo strumento abbia tratto davvero le dovute conse-
guenze della lunga riflessione dell’UNESCO sui limiti strutturali della Raccoman-
dazione del 1989, ed in particolare al suo approccio archivistico e museale (Cimi-
nelli 2008; Kirshenblatt-Gimblett). La salvaguardia del patrimonio intangibile assi-
curata dal nuovo strumento si ridurrebbe, secondo tale impostazione, ad una sorta 
di musealizzazione/catalogazione di secondo livello, in contrasto con quanto af-
fermato dall’art. 2 par. 1. Dietro i proclami sulla cultura vivente, proprio l’insi-
stenza su inventariamento e registrazione svelerebbero il persistere del dogma della 
vecchia antropologia; questa vede il patrimonio culturale tradizionale come qualco-
sa destinato a sparire, invece che a trasformarsi, da quel sistema vivente che è 
(Brown). L’atteggiamento critico presenta anche una variante più cauta (Kurin) 
propria di chi, pur convenendo con i critici sul fatto che la Convenzione tende a ri-
durre “intangibile cultural heritage to a list of largely espressive traditions, atomi-
stically recognized and conceived”, perdendo così di vista il profilo olistico che ca-
ratterizza l’intangibilità della cultura, mette in rilievo l’aspetto di work in progress 
del nuovo strumento, riconoscendone gli aspetti innovativi rispetto alla citata, fal-
limentare Raccomandazione dell’89 (Clemente; Ferracuti; Zingari in Zagato, Vec-
co 2011). 
Altri studiosi, con un approccio più positivo (Boylan; Goody, Munjer; Yoshi-
da), hanno concentrato piuttosto la propria attenzione sul se l’istituzione Museo 
possa davvero raccogliere la sfida postagli dal patrimonio intangibile, dando una 
risposta favorevole. Se pure i Musei sono stati a lungo solo luogo di rappresenta-
zione, preservazione e conservazione dei beni culturali tangibili appartenenti al 
passato, oggi aumenterebbe la consapevolezza che il Museo non è solo un deposito 
di beni, ma anche uno spazio per trasmettere e creare un patrimonio intangibile per 
un verso, per ripensare le pratiche conservative, contestualizzandole e attualizzan-
dole, per l’altro verso. Il Museo – rectius: l’utilizzo innovativo della pratica musea-
le garantito e indirettamente proposto dalla Convenzione – si ricollocherebbe così 
all’interno del vigoroso movimento delle comunità e dei gruppi locali minoritari a 
costruire occasioni e proporre esibizioni che rappresentino le loro proprie culture: 
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un movimento insomma volto a restituire i diritti di rappresentazione culturale ai 
proprietari della cultura.F32 
Non è il caso di approfondire oltre: le configgenti teorie condividono, al fondo, 
la convinzione che ciò che conta per una cultura non sono gli oggetti in se stessi, 
ma il corpus di conoscenze in grado di “attivarli”, scontrandosi per il resto circa 
l’utilizzabilità o meno a tal fine di istituti quale il Museo – magari agendo in sinto-
nia con alte istituzioni, quali agenzie governative, Università, Musei soprattutto, 
ma anche ONG e gruppi locali (Kurin 2007) –, di forme di tutela quali la registra-
zione e la trascrizione (Goody), di strumenti giuridici quali la Convenzione in esa-
me. Non resta che attendere di vedere se e come l’istituzione museale saprà racco-
gliere la sfida e ritagliarsi un ruolo nella salvaguardia del patrimonio intangibile. 
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IL SISTEMA ITALIANO DI SALVAGUARDIA 
DEL PATRIMONIO CULTURALE 
E I SUOI RECENTI SVILUPPI NEL QUADRO 
INTERNAZIONALE ED EUROPEO∗ 
 
 
 
 
 
I.  Il modello italiano di salvaguardia  
del patrimonio culturale tra passato e futuro 
 
1. L’Italia rappresenta da secoli un importante punto di riferimento, in Europa e 
non solo, in materia di salvaguardia del patrimonio culturale. Le discussioni sulla 
politica italiana della cultura e dei beni culturali tendono ad assumere il più delle 
volte una spiccata valenza internazionale, attirando l’attenzione della stampa estera 
e suscitando l’interesse dell’opinione pubblica mondiale. E questo per almeno due 
ragioni. 
La prima è che il patrimonio storico-artistico del nostro Paese – tra i più ricchi 
per quantità e qualità – ha caratteristiche peculiari che, se da un lato gli conferisco-
no un fascino inconfondibile, dall’altro lo rendono assai difficile da tutelare e da 
gestire. A differenza che altrove, da noi musei, biblioteche, archivi e gallerie con-
tengono solo una minima parte dei beni culturali, che sono per lo più disseminati in 
una miriade di chiese, palazzi, castelli, piazze, strade, case, fabbriche – nei borghi e 
nelle città, nei boschi e nelle campagne, sui monti e nelle valli, nelle isole e sulle 
coste – con una trama fitta e inestricabile, frutto di innumerevoli stratificazioni sto-
riche e di accumuli plurisecolari di ricchezza e di civiltà. Come è stato puntualmen-
te sottolineato, è proprio questa sua speciale varietà, densità e capillare diffusione 
nel territorio, insieme alla profonda compenetrazione con la storia, il paesaggio, gli 
ambienti e gli stili di vita urbani e rurali, in un prodigioso continuum fra testo e 
contesto, fra opere “alte” e tessuto connettivo dei luoghi che le ospitano, che fa 
l’unicità del patrimonio culturale italiano (Settis 2005; v. già Settis 2002 sul carat-
tere “diffuso” del patrimonio culturale italiano e le conseguenti strategie di tutela e 
valorizzazione). Un patrimonio che non si riduce ad una lista più o meno lunga di 
capolavori da mantenere in perfetto stato nel chiuso di una teca, ma si presenta co-
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me un complesso unitario e integrato di beni maggiori e minori, evidenti e latenti,1 
da riconoscere, conservare e valorizzare, in modo coerente e armonioso e il più 
possibile in situ, quale espressione della storia e della cultura nazionale e locale. 
La seconda ragione, strettamente connessa alla prima, è che l’Italia è il Paese 
dove è nata l’idea – ormai condivisa anche nel resto del mondo – che la tutela del 
patrimonio culturale non possa essere affidata solo alla buona volontà dei privati, 
ma debba essere regolata da norme pubbliche. 
Si tratta di un’idea che iniziò a farsi strada verso la metà del XII secolo,2 mentre 
nei comuni italiani si andava elaborando un concetto alto e forte di cittadinanza, 
del quale fin dall’origine fecero parte i monumenti, le collezioni e le opere d’arte 
delle singole città, “come elemento di orgoglio, principio di identità civica, punto 
focale di un’identificazione emotiva che coincideva con l’idea stessa di far parte di 
una comunità ben governata” (Settis 2005). Fu così che, a partire dal XV secolo, 
una serie ininterrotta di editti, bandi, leggi e decreti a protezione del patrimonio 
storico-artistico si diffuse nei vari Stati della penisola (v. Emiliani 1996), per ap-
prodare, all’inizio del Novecento, alle prime leggi di tutela del Regno d’Italia (l. n. 
185 del 1902; l. n. 364 del 1909, c.d. “legge Rosadi”; l. n. 688 del 1912; l. n. 1089 
e l. n. 1497 del 1939, c.d. “leggi Bottai”). Leggi moderne e avanzatissime che, per i 
loro contenuti innovativi, la loro completezza e sistematicità, costituirono il fon-
damento di tutta la legislazione successiva e furono prese ad esempio, specialmente 
dopo la Seconda Guerra Mondiale, in molti Paesi europei ed extraeuropei (primi 
fra tutti, quelli dell’America Latina). 
Con l’avvento della Repubblica e l’entrata in vigore della Costituzione, la sal-
vaguardia del patrimonio culturale si arricchì di ulteriori e più pregnanti significati. 
Nella concezione politica affermatasi con le Rivoluzioni americana e francese, 
consolidatasi nel corso dell’Ottocento in buona parte dell’Europa e consacrata dalla 
Carta costituzionale italiana del 1948, titolare della sovranità non è più il re o il 
principe ma il “popolo”, l’insieme dei cittadini. Ereditata dalle antiche democrazie 
e repubbliche e tradotta in supremo principio costituzionale (art. 1 Cost.), la sovra-
nità popolare si esercita anche sul patrimonio culturale, comportando da un lato la 
sua massima accessibilità a tutti e dall’altro la responsabilità, da tutti condivisa, di 
preservarlo per le generazioni future (art. 9 Cost.). Esso viene così ad assumere 
un’importantissima funzione identitaria e civile: i cittadini sono infatti, al tempo 
                                                 
1 Settis 2005, secondo cui (p. 301) il “patrimonio latente” – non meno interessante e prezioso del “pa-
trimonio evidente” – “è quello che abbiamo senza sapere di averlo: sono immobili più volte rimaneg-
giati che celano in una sala le colonne di un chiostro, sotto un intonaco preziosi affreschi; sono quadri 
che a un occhio più vigile, a un riscontro inventariale, a un attento restauro rivelano la mano di un 
grande pittore; sono monumenti e oggetti d’ogni sorta, dimenticati o in deposito, che solo dopo una 
precisa classificazione trovano il loro giusto valore”. 
2 Tra i primi documenti relativi alla protezione dei monumenti e del decoro delle città in epoca me-
dievale si possono ricordare la deliberazione del Senato di Roma del 25 marzo 1162 sulla tutela della 
Colonna Traiana e il Constituto del Comune di Siena del 1309-1310, in cui si dice che chi governa 
deve “occuparsi massimamente (…) della bellezza della città”, sia per diletto dei forestieri che per 
orgoglio e prosperità dei Senesi. 
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stesso, gli eredi e i custodi tanto del suo valore economico e monetario quanto del 
suo valore simbolico e metaforico. In questa veste, essi hanno il diritto-dovere di 
amministrarlo non solo come fonte di ricchezza e di prosperità materiale (c.d. con-
cezione mineraria), ma come incarnazione ideale dello Stato e della sua memoria 
storica, “come segno di appartenenza, come figura della cittadinanza e dell’identità 
del Paese” (Settis 2002; v. anche Emiliani 1974 e L. Bobbio 1992); non solo come 
una risorsa da sfruttare per il presente, ma come un ponte gettato tra il passato e il 
futuro. 
 
2. La particolare centralità del patrimonio culturale nell’ordinamento giuridico ita-
liano – per il suo valore costitutivo della storia e dell’identità nazionale e la sua in-
sostituibile funzione civile – è testimoniata dall’art. 9 Cost. (“La Repubblica pro-
muove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica. Tutela il paesag-
gio e il patrimonio storico e artistico della Nazione”) che, non a caso, si inserisce 
tra i principi fondamentali della Carta.3 
Questa disposizione – tra le più originali del testo costituzionale – rappresenta il 
punto di approdo di una lunga tradizione che vede nel patrimonio culturale, oltre 
che un lascito del passato da custodire e conservare con cura, un potente strumento 
di crescita individuale e collettiva da mettere a disposizione dei cittadini. Letto nel 
suo complesso, e in intima connessione con altre norme della Carta – tra cui, in 
primis, gli artt. 6, 19, 21, 33, 34, 116, 117 e 118 –, l’art. 9 delinea uno specifico 
modello di intervento pubblico nel campo della cultura e dei beni culturali (c.d. co-
stituzione culturale). Un modello caratterizzato dalla centralità del valore estetico-
culturale (il quale non può essere subordinato ad altri valori, in particolare a quelli 
economici, dominanti nel mondo contemporaneo), che intende imprimere una forte 
valenza culturale all’evoluzione della società (Merusi 1975; Ainis, Fiorillo 2000; 
sulla costituzione culturale quale componente essenziale del sistema costituzionale 
italiano v., per tutti, Pizzorusso 1978).4 A tal fine sono affidati alla Repubblica, nel-
le sue varie articolazioni – comuni, province, città metropolitane, regioni e Stato 
(art. 114) –, tre principali doveri: il primo è quello di promuovere lo sviluppo della 
cultura e della ricerca in modo da garantirne la libertà, l’eguaglianza e il plurali-
smo; il secondo è quello di tutelare e valorizzare il patrimonio culturale nazionale 
in tutte le sue componenti, materiali e immateriali (“beni” e “attività”); il terzo è 
quello di assicurare il libero accesso alle diverse forme di espressione della cultura 
e la loro effettiva fruizione da parte di tutti.5 
                                                 
3 L’Italia è fra i pochi Paesi al mondo che hanno inserito nella propria Costituzione un’apposita di-
sposizione sulla promozione della cultura e la tutela del patrimonio culturale e fra i pochissimi – in-
sieme a Portogallo e Malta – che l’hanno collocata fra i principi fondamentali. 
4 Nello stesso senso, Corte cost., sent. 24 giugno 1986, n. 151. 166. 
5 Per una distinzione tra accessibilità (giuridica) e fruizione (effettiva) dei beni culturali, con partico-
lare attenzione alle conseguenze che ne derivano sul piano applicativo, v. Clemente di San Luca, Sa-
voia 2005, pp. 285 ss. 
LEZIONI DI DIRITTO INTERNAZIONALE ED EUROPEO DEL PATRIMONIO CULTURALE 
 
130 
Superata l’idea che tali disposizioni abbiano soltanto un valore programmatico 
(Crisafulli 1952), è oggi pacificamente riconosciuto che esse indichino una serie di 
compiti di primario rilevo costituzionale, a cui le istituzioni non possono legitti-
mamente sottrarsi.6 Adempiendo i doveri di promozione della cultura (art. 9, co. 1) 
e di tutela e valorizzazione del patrimonio culturale (art. 9, co. 2, e art. 117, co. 2 e 
3), esse concorrono infatti, ciascuna nel proprio ambito, a realizzare il fondamenta-
le diritto alla cultura, inteso come diritto alla formazione intellettuale della persona 
(Santoro Passarelli) attraverso l’acquisizione di ogni valore suscettibile di arric-
chirne la conoscenza e l’esperienza e di sollecitarne la consapevolezza e la sensibi-
lità. Un diritto sociale (Ainis 1991)7 – al pari del diritto alla salute, allo studio, al 
lavoro ecc. – la cui attuazione, stimolando lo spirito critico degli individui e accre-
scendone l’autonomia di giudizio e di decisione, consente loro di sviluppare pie-
namente e liberamente la propria personalità (art. 2) e di partecipare attivamente 
alla vita politica, economica e sociale del Paese (artt. 1 e 3, co. 2). 
Lo stretto legame fra i due commi dell’art. 9 e la strumentalità del secondo ri-
spetto al primo emergono chiaramente dalla giurisprudenza costituzionale, la quale 
afferma che “lo Stato deve curare la formazione culturale dei consociati alla quale 
concorre ogni valore idoneo a sollecitare e ad arricchire la loro sensibilità come 
persone, nonché il perfezionamento della loro personalità ed il progresso anche spi-
rituale oltre che materiale. In particolare, lo Stato, nel porsi gli obiettivi della prote-
zione e dello sviluppo della cultura, deve provvedere alla tutela dei beni che sono 
testimonianza materiale di essa ed assumono rilievo strumentale per il raggiungi-
mento dei suddetti obiettivi sia per il loro valore culturale intrinseco sia per il rife-
rimento alla storia della civiltà e del costume anche locale; deve, inoltre, assicurare 
alla collettività il godimento dei valori culturali espressi da essa” (Corte Cost. 9 
marzo 1990, n. 118). 
Si tratta di conclusioni del tutto coerenti con la forma di Stato delineata dalla 
Costituzione, specialmente nei suoi primi articoli, dove sono tracciate le linee por-
tanti dell’intero sistema: un sistema aperto, plurale ed inclusivo, che mette al centro 
la persona umana, con la sua dignità e i suoi diritti, e pone lo Stato al suo servizio 
(Carlassare 2002). Come è stato autorevolmente sottolineato, infatti, in uno Stato 
liberale, democratico e sociale, che ha per scopi primari il perfezionamento della 
personalità dei cittadini e il progresso materiale e spirituale della società (artt. 1-4 
Cost.), “gli obiettivi dello sviluppo della cultura, del gusto estetico, della ricerca 
scientifica e tecnica (avuti di mira dall’art. 9) si collocano manifestamente come 
strumentali; e, rispetto ad essi, la tutela ad opera dei pubblici poteri, del patrimonio 
                                                 
6 Corte cost., sent. 30 luglio 1992, n. 388, in cui si afferma che la promozione dello sviluppo della 
cultura e la tutela del patrimonio culturale nazionale assurgono al rango di veri e propri “valori costi-
tuzionali primari”; Corte cost., sent. 21 luglio 2004, n. 256, secondo cui gli artt. 9 e 33 Cost. tutelano 
“valori di fondamentale rilevanza costituzionale”. 
7 V, inoltre, Corte cost., sent. 4 febbraio 1967, n. 7, in cui si osserva che la Costituzione riconosce 
“l’interesse pubblico al soddisfacimento di bisogni individuali di importanza collettiva, evidentissimo 
nel caso in cui si tratti di perseguire finalità etico-sociali mediante la cultura del cittadino”. 
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paesistico, artistico e storico del Paese si rivela, a propria volta, come mezzo al fi-
ne” (Sandulli 1967). 
 
3. La duplice natura (materiale e spirituale) e funzione (identitaria e civile) del pa-
trimonio culturale, espressamente riconosciuta dalla nostra Carta costituzionale, ha 
immediati riflessi sul piano normativo e amministrativo. 
Nel tentativo di ricostruire alla luce dei principi costituzionali la disciplina dei 
beni culturali e paesaggistici – che insieme compongono il “patrimonio culturale” 
(art. 2, co. 1, d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, “Codice dei beni culturali e del paesag-
gio”) – si è detto che tali beni sono pubblici “non in quanto beni di appartenenza, 
ma in quanto beni di fruizione” (Giannini 1976). A prescindere dalla loro titolarità, 
che può appartenere a chiunque, essi sono infatti portatori di un “valore culturale” 
che appartiene, e non può non appartenere, alla collettività. In ogni elemento del 
patrimonio culturale convivono, quindi, due distinte componenti patrimoniali: l’una 
riferita alla proprietà giuridica (e al valore economico) del singolo bene, che può 
essere privata o pubblica; l’altra riferita ai valori culturali e identitari di cui esso è 
simbolo, che sono sempre e comunque “pubblici” (cioè, di tutti i cittadini). La stes-
sa parola “patrimonio” (Heritage) assume in questo contesto un significato partico-
lare, che è l’opposto del classico individualismo proprietario (l’uso e la disposizio-
ne del bene a proprio esclusivo arbitrio), e si rifà invece a valori e interessi colletti-
vi, a quei “legami e responsabilità sociali che proprio e solo mediante il riferimento 
a un comune patrimonio di cultura e di memoria prendono la forma del patto di cit-
tadinanza”, rendendo possibile la res publica e dunque lo Stato (Settis 2002). 
Se così è, diviene indispensabile assicurare la conservazione dei beni culturali e 
paesaggistici e la loro fruibilità da parte di tutti, non solo quando essi appartengano 
a soggetti pubblici, ma anche quando siano nella giuridica disponibilità dei privati. 
In tal caso si apre tuttavia il problema di come conciliare la disciplina vincolistica, 
posta a tutela dell’interesse pubblico e articolata al proprio interno per tipologie 
(c.d. statuto dei beni culturali e paesaggistici: Merusi 1975; Marini 2002), con la 
garanzia del diritto di proprietà privata fornita dall’art. 42 Cost. Secondo la Corte 
costituzionale, la destinazione di questi beni alla promozione culturale, imposta 
dall’art. 9, legittima l’adozione di norme e provvedimenti in grado di incidere in 
misura significativa sulle facoltà del proprietario. Ferma restando l’esigenza di ri-
spettare il “contenuto essenziale” del diritto di proprietà – consistente in 
un’operatività minima, al di sotto della quale si finirebbe per “renderne impossibile 
o estremamente difficile l’esercizio”8 –, la limitazione dei modi di acquisto e di 
godimento di tali beni, che si realizza “attraverso poteri della pubblica amministra-
zione e vincoli per i privati” (Corte cost. 20 giugno 1995, n. 269), trova giustifica-
                                                 
8 Corte cost., sent. 14 luglio 1972, n. 155, in cui si afferma che i limiti determinabili dalla legge, “se 
possono comprimere le facoltà che formano la sostanza del diritto di proprietà, non possono mai per-
venire ad annullarle”. Nello stesso senso, tra le molte, Corte cost., sent. 14 gennaio 1976, n. 3; sent. 2 
dicembre 1982, n. 220. 
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zione, “per i profili costituzionali, nella funzione sociale che la proprietà privata 
deve svolgere” (art. 42, co. 2) (Corte Cost. 9 marzo 1990, n. 118). 
Per adempiere correttamente i compiti affidatile dall’art. 9 la Repubblica deve 
dotarsi, quindi, di un apposito sistema di salvaguardia del patrimonio culturale, fat-
to di norme vincolanti e istituzioni che le attuino e le facciano rispettare. Il che non 
significa che il modello finora adottato nel nostro Paese – incentrato su una fitta re-
te di “soprintendenze”, calibrate in relazione alle peculiarità del territorio e distinte 
per settori di competenza scientifica, “strutture tecniche autonome” (Archivio cen-
trale dello Stato, Biblioteche nazionali, Istituto centrale per gli archivi, Istituto cen-
trale per il catalogo e la documentazione, Istituto superiore per la conservazione e il 
restauro, Istituto centrale per il restauro e la conservazione del patrimonio archivi-
stico e librario, Centro per la documentazione e la valorizzazione delle arti con-
temporanee, Museo dell’Architettura, Museo dell’Audiovisivo, Museo della Foto-
grafia, Discoteca di Stato, Opificio delle pietre dure ecc.) e “scuole di alta forma-
zione e di studio” in materia archivistica, artistica e museale, di restauro etc. (Bar-
bati, Cammelli, Sciullo 2006) – sia l’unico compatibile con la Costituzione. Tutta-
via, la realizzazione di un efficace sistema – normativo e amministrativo, centrale e 
locale – di tutela e valorizzazione del patrimonio culturale non è rimessa unica-
mente al buon senso del legislatore, ma è organicamente connessa al dettato costi-
tuzionale, e da esso condizionata, rappresentandone al contempo “il necessario pre-
supposto e un indispensabile meccanismo attuativo” (Settis 2002). 
 
 
II.  Le nuove tendenze della politica culturale italiana 
 
4. Nel complesso, il “modello italiano” di tutela e gestione del patrimonio culturale 
– che rappresenta uno dei migliori prodotti della nostra tradizione politico-
istituzionale – si può riassumere in cinque punti essenziali: 
a) la concezione del patrimonio culturale come un insieme organico di opere, mo-
numenti, musei, edifici, piazze, strade ecc. capillarmente distribuiti nel territorio 
urbano ed extraurbano e intimamente connessi all’ambiente e al paesaggio 
(concezione territoriale e contestuale) (L. Bobbio); 
b) la convinzione che tale patrimonio, in quanto depositario di una memoria storica 
comune ed espressione dei caratteri e dei modi di vivere, di pensare e di agire 
della popolazione, è parte integrante dell’identità culturale e della società civile 
dell’intera Nazione e delle sue singole città, province e regioni storiche (conce-
zione nazional-patrimoniale; funzione identitaria e civica); 
c) la configurazione giuridica unitaria del patrimonio culturale, costituito dal com-
plesso dei beni culturali e paesaggistici, sia pure oggetto di regimi differenziati 
a seconda delle categorie di beni (concezione unitaria; differenziazione tipolo-
gica); 
d) il ruolo centrale del patrimonio culturale, pubblico e privato, nelle politiche del-
lo Stato e delle amministrazioni regionali e locali, che si impegnano a tutelarlo e 
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valorizzarlo assicurandosene la proprietà o dettando norme applicabili anche a 
quanto resta in mani private (funzione strategica e democratica; controllo pub-
blico); 
e) un sistema di tutela articolato e altamente specializzato, che si traduce nella rete 
delle soprintendenze, delle strutture tecniche autonome e delle scuole di alta 
formazione e di studio, consentendo un’adeguata gestione del patrimonio su 
scala nazionale e locale (amministrazione dedicata e specializzata) (Settis 2002; 
Barbati, Cammelli, Sciullo 2006). 
 
Questo modello, rimasto sostanzialmente integro fino alla fine del Novecento, ha 
iniziato un po’ alla volta ad incrinarsi sotto la spinta di nuove tendenze culturali e 
politiche. 
 
5. A partire dagli anni Novanta, si è progressivamente ridimensionato il ruolo dello 
Stato nell’amministrazione del patrimonio storico-artistico nazionale. 
Ciò è avvenuto per effetto della combinazione – non sempre del tutto coerente – 
di due diverse politiche:9 da un lato, un massiccio conferimento di funzioni alle re-
gioni e agli enti locali (decentramento), allo scopo di rendere più efficace l’azione 
pubblica nel campo della cultura e di avvicinarla il più possibile ai cittadini; 
dall’altro, un maggiore coinvolgimento dei privati nella gestione dei beni culturali 
e paesaggistici (privatizzazione), nel tentativo di favorire la loro partecipazione ad 
attività di interesse generale, passando dal Welfare State di tipo continentale ad una 
Welfare Society di ispirazione anglosassone. Si tratta di scelte sostanzialmente 
condivise – sia pure con diversa intensità – da tutti i governi succedutisi alla guida 
del Paese negli ultimi vent’anni e che hanno trovato accoglimento anche sul piano 
costituzionale. 
Con la l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3, si è profondamente modificata la distribu-
zione delle competenze legislative tra lo Stato e le regioni nella sfera culturale (art. 
117 Cost.), riducendo il peso del primo e aumentando quello delle seconde.10 A 
differenza che altrove, qui non si è proceduto tuttavia ad un riparto per materie, ma 
per funzioni: mentre la “tutela” è rimasta di competenza esclusiva dello Stato (co. 
2, lett. s), la “valorizzazione” dei beni culturali e la promozione delle attività cultu-
rali sono state affidate, insieme al governo del territorio, alla competenza concor-
rente dello Stato e delle regioni (co. 3). Questo, peraltro, con riferimento alle sole 
regioni ad autonomia ordinaria, perché per quelle ad autonomia differenziata (Friu-
li-Venezia Giulia, Sicilia, Sardegna, Trentino-Alto Adige e Valle d’Aosta) le com-
                                                 
9 Sullo scarso coordinamento tra le politiche di decentramento e di privatizzazione in materia cultura-
le e sulle conseguenze che ne derivano, v. Cammelli 2002; Aicardi; Barbati 2001. Un’opinione net-
tamente critica sulle recenti riforme del settore è stata espressa da Settis 2002 secondo cui (p. 108) la 
tutela del patrimonio culturale si avventura, “destinata a sicuro naufragio, in una sorta di “triangolo 
delle Bermude”, fra Stato, regioni e privati (senza contare altri interlocutori, prima fra tutti la Confe-
renza episcopale con gli importantissimi beni di proprietà ecclesiastica)”. 
10 L’art. 117 Cost. ante riforma assegnava allo Stato la competenza esclusiva in materia culturale, 
tranne che per i musei e le biblioteche di enti locali, rimessi alla competenza concorrente. 
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petenze sono disciplinate dai rispettivi statuti speciali, approvati con legge costitu-
zionale (art. 116, co. 1 e 2). A complicare ulteriormente il quadro, si è poi stabilito, 
all’art. 116, co. 3, che “forme e condizioni particolari di autonomia” nella tutela dei 
beni culturali possono essere attribuite, con apposita legge statale, alle regioni che, 
di volta in volta, ne facciano richiesta. 
Quanto alle funzioni amministrative, con la stessa l. cost. n. 3/2001 si è intro-
dotto all’art. 118 Cost. il principio di sussidiarietà, nella sua doppia accezione ver-
ticale, relativa ai rapporti tra i livelli di governo (co. 1), e orizzontale, relativa ai 
rapporti tra pubblico e privato (co. 4).11 Si tratta di un principio di origine comuni-
taria,12 fondato sul riconoscimento del pluralismo delle istituzioni capaci di soddi-
sfare gli interessi della collettività (art. 2 Cost.),13 che ha esercitato un forte impatto 
sulla materia culturale, imponendo un generale ripensamento sia sul “quanto” 
dell’intervento pubblico sia sul “come” delle sue modalità operative (Barbati, 
Cammelli, Sciullo 2006).14 Abbandonato il rigido criterio del parallelismo tra fun-
zioni legislative e funzioni amministrative, che aveva caratterizzato il periodo pre-
cedente, con la riforma costituzionale del 2001 si è passati, infatti, ad un sistema 
flessibile di ripartizione delle competenze tra gli enti territoriali, basato sui nuovi 
principi di sussidiarietà, differenziazione, adeguatezza e leale collaborazione. 
Coerentemente con questa impostazione, il Codice dei beni culturali e del pae-
saggio del 2004 prevede che le funzioni di “tutela”15 dei beni culturali e paesaggi-
stici spettino in parte allo Stato e in parte alle regioni (artt. 4 e 5) – con la coopera-
zione degli altri enti pubblici territoriali nelle forme stabilite dalla legge o da appo-
siti “accordi” o “intese” (art. 5, co. 1 e 5) – fermo restando il dovere del Ministero 
per i beni e le attività culturali (MiBAC) di assicurare la tutela dei beni di “appar-
tenenza statale, anche se in consegna o in uso ad amministrazioni o soggetti diversi 
dal Ministero” (art. 4, co. 2). Quanto alla “valorizzazione”16 – dopo avere precisato 
                                                 
11 Il nuovo art. 118 Cost. prevede, al co. 1, che “Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni 
salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni 
e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza” e, al co. 4, che “Stato, 
Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, sin-
goli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidia-
rietà”. 
12 Il principio di sussidiarietà verticale, inizialmente affermatosi nel diritto comunitario (art. 5, ex 3B, 
del Trattato istitutivo della Comunità europea, oggi art. 5 del Trattato sull’Unione Europea), ha fatto il 
suo ingresso nell’ordinamento italiano con la l. 15 marzo 1997, n. 59 (c.d. “legge Bassanini”), ed è 
stato esteso alla materia culturale con il d. lgs. 31 marzo 1988, n. 112 (artt. 148-155). 
13 Sul principio di sussidiarietà nell’ordinamento interno italiano v., per tutti, Poggi 2001. 
14 Sulle applicazioni del principio di sussidiarietà, in senso sia verticale sia orizzontale, nel settore dei 
beni culturali, v. inoltre Mastroianni 1994; Aicardi 2002. 
15 Secondo l’art. 3 del Codice, la tutela consiste “nell’esercizio delle funzioni e nella disciplina delle 
attività dirette, sulla base di un’adeguata attività conoscitiva, ad individuare i beni costituenti il patri-
monio culturale ed a garantirne la protezione e la conservazione per fini di pubblica fruizione” (co. 1). 
16 Secondo l’art. 6 del Codice, la valorizzazione – che deve essere attuata “in forme compatibili con la 
tutela e tali da non pregiudicarne le esigenze” (co. 2) – consiste “nell’esercizio delle funzioni e nella 
disciplina delle attività dirette a promuovere la conoscenza del patrimonio culturale e ad assicurare le 
migliori condizioni di utilizzazione e fruizione pubblica del patrimonio stesso, anche da parte delle 
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che, in base all’art. 117 Cost., il Codice si limita a fissare i principi fondamentali 
della materia, nel rispetto dei quali le regioni esercitano la propria potestà legislati-
va (art. 7, co. 1) – esso stabilisce, all’art. 112, che lo Stato, le regioni e gli altri enti 
territoriali possono stipulare, in relazione ai beni culturali di pertinenza pubblica, 
“accordi per definire strategie ed obiettivi comuni di valorizzazione, nonché per e-
laborare i conseguenti piani strategici di sviluppo culturale e i programmi” (co. 4), 
e che, in assenza di tali accordi, “ciascun soggetto pubblico è tenuto a garantire la 
valorizzazione dei beni di cui ha comunque la disponibilità” (co. 6). 
Alla fine, quel che ne risulta è un sistema misto, in cui le competenze legislative 
e amministrative in materia di beni culturali e paesaggistici sono attribuite in parte 
per funzioni (tutela/valorizzazione) e in parte per assetto proprietario (appartenen-
za/disponibilità), e a geometria variabile, essendo entrambe modificabili su base 
consensuale dagli enti interessati. 
Secondo i suoi sostenitori, il modello di decentramento “cooperativo” e “solida-
le” prefigurato dal legislatore ordinario e costituzionale dovrebbe spingere i sogget-
ti pubblici ad una collaborazione attiva e responsabile, sollecitandoli a concertare 
gli interventi sul patrimonio culturale, “aprendo stanze di consultazione reciproca e 
di reciproco progetto” (per tutti, Ainis 1998). Ferma restando la garanzia di stan-
dard uniformi di tutela e valorizzazione, esso permetterebbe inoltre di fare emerge-
re “dal basso” quei valori culturali, non privi di rilevanza economica – identità lo-
cale e comunitaria, stretto legame con l’ambiente, il paesaggio, i costumi, gli stili 
di vita e di lavoro delle popolazioni ecc. –, che rappresentano il principale punto di 
forza della nostra tradizione e che, in un’ottica centralista, tendono ad essere tra-
scurati (Leon in AA.VV. 1999). 
Secondo altri, invece, il nuovo assetto delle competenze legislative e ammini-
strative, oltre ad apparire eccessivamente complicato, rischia di segmentare in mo-
do illogico e praticamente inattuabile quello che deve essere – e in tutto il mondo è 
– un processo unico di conoscenza-tutela-gestione-valorizzazione del patrimonio 
culturale. Inoltre, se si dovesse andare verso una sempre più estesa devoluzione dei 
compiti alle regioni e agli enti locali, si potrebbero sviluppare in futuro tante con-
cezioni diverse di tutela e valorizzazione dei beni culturali e del paesaggio (al limi-
te, una per ogni regione, provincia o comune), determinando incoerenze e squilibri 
nelle strategie di intervento e spezzando il filo di un’evoluzione storica secolare. 
Senza contare che le continue controversie sul riparto delle funzioni tra centro e pe-
riferia, alimentando la conflittualità politica e istituzionale, rallentando l’azione 
amministrativa e intasando la giurisprudenza, finiscono per indebolire complessi-
vamente il fronte pubblico a vantaggio di quello privato (Settis 2005). 
 
                                                                                                                            
persone diversamente abili, al fine di promuovere lo sviluppo della cultura”. Essa comprende anche 
“la promozione ed il sostegno degli interventi di conservazione del patrimonio culturale” e, in riferi-
mento al paesaggio, “la riqualificazione degli immobili e delle aree sottoposti a tutela compromessi o 
degradati, ovvero la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coerenti ed integrati” (co. 1). 
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6. Certo è che, dopo l’entrata in vigore della riforma costituzionale, lo Stato è ap-
parso più attento alle istanze della sussidiarietà orizzontale che a quelle della sussi-
diarietà verticale, preferendo in molti casi aprire il settore dei beni culturali ai pri-
vati anziché alle autonomie regionali e locali (Barbati 2001; Barbati, Cammelli, 
Sciullo 2006; Cabiddu, Grasso 2007). 
Alla base di questo atteggiamento c’è l’idea che le amministrazioni pubbliche 
non siano in grado di gestire da sole un patrimonio sterminato e capillarmente dif-
fuso in tutto il territorio nazionale. La scarsità delle risorse disponibili e le lungag-
gini della burocrazia – aggravate dalla frammentazione delle competenze e dalla 
mancanza di adeguate “forme di intesa e coordinamento” tra i vari livelli istituzio-
nali17 – hanno indotto ad affidare sempre più all’autonoma iniziativa dei cittadini, 
singoli e associati (art. 118, co. 4, Cost.), la realizzazione delle finalità costituzio-
nali di promozione della cultura e di tutela e valorizzazione dei beni culturali. A ciò 
si aggiunge la convinzione, ormai generalizzata, che la gestione pubblica delle atti-
vità economiche sia di per sé meno efficiente di quella privata: una convinzione 
che ha portato, nel giro di pochi anni, a una vera e propria “escalation del privato” 
(Settis 2002) nel settore culturale. 
Le prime aperture in questo senso si sono avute, a partire dal 1992, nel campo 
dei servizi accessori (c.d. “servizi aggiuntivi”) alla fruizione dei beni culturali pub-
blici (privatizzazione dei servizi). Con una lunga serie di interventi legislativi e re-
golamentari, si è dapprima consentito alle amministrazioni di affidare a soggetti e-
sterni la gestione di alcuni servizi a pagamento (di editoria, ristorazione, caffetteria, 
guardaroba, vigilanza, pulizia, biglietteria), i quali sono stati poi estesi anche ad al-
tre attività (informazione, guida, assistenza didattica, fornitura di sussidi catalogra-
fici, audiovisivi e informatici, organizzazione di mostre e manifestazioni culturali, 
iniziative promozionali ecc.) strettamente connesse ai contenuti dei beni e alla dif-
fusione della loro conoscenza (c.d. esternalizzazione o outsourcing).18 
Il favor per il privato ha indotto, quindi, ad ampliare ulteriormente la gamma 
delle attività suscettibili di esternalizzazione,19 prevedendo che le amministrazioni 
possano: a) costituire appositi soggetti giuridici senza fini di lucro (nella forma di 
associazioni, fondazioni ecc.) per l’elaborazione e l’implementazione di piani stra-
tegici di sviluppo culturale, anche con la partecipazione di privati (c.d. partnership) 
e con eventuale conferimento in uso agli stessi dei beni culturali loro appartenenti 
(artt. 112 co. 5 e 8 e 115 co. 7 del Codice); b) concedere a terzi, diversi dai par-
                                                 
17 Come richiesto, invece, dall’art. 118, co. 3, Cost. 
18 
V., specialmente, d.l. 14 novembre 1992, n. 433, conv. con modd. in l. 14 gennaio 1993, n. 4 (art. 4, 
co. 1); d.l. 23 febbraio 1995, n. 41, conv. con modd. in l. 22 marzo 1995, n. 85 (art. 47-quater); d.P.R. 
5 luglio 1995, n. 417 (artt. 31-60); d.m. 24 marzo 1997, n. 139 (art. 2, co. 1); d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 
490 (“Testo unico dei beni culturali e ambientali”) (artt. 112 e 113); d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42 
(“Codice dei beni culturali e del paesaggio”) (art. 117). 
19 V., specialmente, d.lgs. 20 ottobre 1998, n. 368 (art. 10); l. 28 dicembre 2001, n. 448 (“legge finan-
ziaria per il 2002”) (artt. 29 e 33); l. 27 dicembre 2002, n. 289 (“legge finanziaria per il 2003”) (art. 
80); Testo unico dei beni culturali e ambientali (art. 105); Codice dei beni culturali e del paesaggio 
(artt. 112 e 115). 
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tners, la gestione dei propri beni culturali, al fine di assicurarne “un miglior livello 
di valorizzazione” (c.d. gestione indiretta).20 Quanto all’individuazione dei conces-
sionari, essa deve avvenire, conformemente ai principi del diritto europeo,21 “me-
diante procedure di evidenza pubblica, sulla base della valutazione comparativa di 
specifici progetti” (art. 115 co. 3 del Codice). Benché si tratti di servizi riferiti ad 
un settore “sensibile” e di natura “non economica”, qual è la cultura22 – come tale 
non assoggettato alla necessità di procedure dirette a garantirne l’apertura alla con-
correnza (c.d. eccezione culturale)23 –, si impone comunque il rispetto di alcuni 
principi comunitari, fra cui quello di “non discriminazione”.24 Un principio che, 
secondo l’interpretazione della Corte di giustizia, comporta un “obbligo di traspa-
renza”, consistente innanzitutto nel dovere di “garantire, in favore di ogni potenzia-
le offerente, un adeguato livello di pubblicità” (CGCE 7 dicembre 2000, C-394/98, 
Teleaustria, parr. 60-62). Nell’ambito della gestione indiretta delle attività culturali 
deve ritenersi dunque obbligatorio il ricorso a procedure comparative, oltre che per 
l’individuazione dei concessionari, anche per l’individuazione dei partners (nono-
stante la mancanza, in questo caso, di un’esplicita previsione di legge), così come 
richiesto anche dalla giurisprudenza amministrativa italiana in conformità alle esi-
genze di imparzialità e trasparenza della pubblica amministrazione (art. 97 Cost.) 
(Sciullo 2004; Barbati, Cammelli, Sciullo 2006). 
Il coinvolgimento dei privati nella gestione dei beni e delle attività culturali è 
avvenuto, ed avviene, anche in altre, più incisive, forme. Già nel 1996 gli enti mu-
sicali erano stati trasformati in fondazioni di diritto privato (privatizzazione degli 
enti). Con l’entrata in vigore della legge 15 marzo 1997, n. 59 (c.d. “legge Bassa-
                                                 
20 Art. 115 del Codice, in cui si afferma che la scelta tra la gestione diretta (c.d. in house providing) – 
“svolta per mezzo di strutture organizzative interne alle amministrazioni, dotate di adeguata autono-
mia scientifica, organizzativa, finanziaria e contabile, e provviste di idoneo personale tecnico” (co. 2) 
e la gestione indiretta “è attuata mediante valutazione comparativa in termini di sostenibilità econo-
mico-finanziaria e di efficacia, sulla base di obiettivi previamente definiti” (co. 4). 
21 Artt. 101 ss. TUE, ex 81 ss. TCE. Cfr., al riguardo, la Comunicazione interpretativa sulle conces-
sioni nel diritto comunitario, 12 aprile 2000, in Guce, 29 aprile 2002, C 121/2, § 2.4, in cui la Com-
missione considera soggette alle norme del Trattato le “concessioni” di servizi quando abbiano ad 
oggetto la prestazione di attività economiche. 
22 Cfr. Libro verde sui servizi di interesse generale, 21 maggio 2003, Com (2003) 270 def., § 47; Li-
bro bianco sui servizi di interesse generale, 12 maggio 2004, Com (2004) 374 def. 
23 Cfr. Libro verde, cit., §§ 44-45, dove la Commissione, pur ribadendo il principio, di origine giuri-
sprudenziale, secondo cui “ogni attività che implica l’offerta di beni e servizi su un dato mercato è 
un’attività economica”, osserva che la differenziazione fra attività economiche e non economiche ha 
“dimostrato un carattere dinamico ed evolutivo”, rendendo di fatto impossibile fissare a priori un e-
lenco definitivo dei servizi di interesse generale di natura non economica. I servizi economici e non 
economici, del resto, possono coesistere anche “all’interno dello stesso settore e talora possono essere 
forniti dallo stesso organismo”, poiché, “se da un lato può non esserci mercato per la fornitura di par-
ticolari servizi, dall’altro potrebbe esserci un mercato a monte in cui le imprese contrattano con le au-
torità pubbliche la fornitura di questi servizi”. Nello stesso senso, v. la Relazione sui servizi di inte-
resse generale presentata dalla Commissione al Consiglio europeo di Laeken, 17 ottobre 2001, Com 
(2001) 589. 
24 Libro verde, cit., § 43. 
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nini”), che delegava il Governo a riordinare gli enti pubblici e privati controllati di-
rettamente o indirettamente dallo Stato (artt. 11 e 14), il fenomeno si è rapidamente 
esteso ad altri enti ed istituzioni operanti nel mondo della cultura, tutti trasformati 
in fondazioni (come la Scuola Nazionale del Cinema, l’Istituto Nazionale del 
Dramma Antico, la Biennale di Venezia, la Triennale di Milano, gli enti lirici, i tea-
tri) o in società per azioni (come, ad es., la Cinematografia di Stato e Cinecittà Lu-
ce S.p.A.). Successivamente, con il d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 419 (“Riordinamento 
del sistema degli enti pubblici nazionali”), si è resa possibile la privatizzazione di 
numerosi enti di ricerca, fra cui uno di importanza strategica per il patrimonio cul-
turale, l’Istituto Nazionale di Archeologia e Storia dell’Arte di Palazzo Venezia.25 
Nel frattempo, la sempre maggiore scarsità di capitali pubblici a disposizione 
della cultura ha spinto a cercare soluzioni diverse, che vanno dalla possibilità di fi-
nanziare gli interventi di valorizzazione del patrimonio culturale mediante sponso-
rizzazioni26 e accordi con le fondazioni bancarie (artt. 120 e 121 del Codice), fino 
alla creazione di un’apposita “Società per lo sviluppo dell’arte, della cultura e dello 
spettacolo” (Arcus S.p.A.), al posto della precedente “Società italiana per i beni 
culturali” (Sibec S.p.A.), prevista dalla legge27 e mai costituita: una società a parte-
cipazione necessariamente maggioritaria dello Stato, ma aperta anche ad altri sog-
getti pubblici e privati, che opera per la promozione e il sostegno finanziario, tecni-
co-economico e organizzativo di progetti e altre iniziative di investimento nel cam-
po del restauro e del recupero dei beni culturali e della promozione delle attività 
culturali e dello spettacolo,28 raccogliendo fondi attraverso mutui a valere sulle 
proprie dotazioni patrimoniali, stanziamenti periodici fissati dalle leggi di spesa, in 
proporzione a quelli previsti per le infrastrutture, e “finanziamenti dell’Unione Eu-
ropea, dello Stato e di altri enti e soggetti pubblici e privati”.29 
A partire dal 2001 la privatizzazione del settore ha subito un’ulteriore (e perico-
losa) accelerazione per effetto di misure di finanza pubblica dirette a risanare il bi-
lancio dello Stato. Nel tentativo di reperire risorse, da destinare in parte alla ridu-
                                                 
25 Un’opinione nettamente critica sulla strategia di privatizzazione degli enti culturali seguita dai go-
verni italiani a partire dalla metà degli anni Novanta è stata espressa da Settis 2002: 65 e 106, il quale 
osserva che un conto è privatizzare teatri e mostre di arte contemporanea (cosa che può essere fatta 
con vantaggio dei servizi che offrono), altro è privatizzare enti che dovrebbero occuparsi del patrimo-
nio, e a cui monumenti e musei debbano essere “conferiti”. 
26 Art. 120 del Codice, secondo cui la sponsorizzazione consiste in “ogni contributo, anche in beni o 
servizi, erogato per la progettazione o l’attuazione di iniziative in ordine alla tutela ovvero alla valo-
rizzazione del patrimonio culturale, con lo scopo di promuovere il nome, il marchio, l’immagine, 
l’attività o il prodotto dell’attività del soggetto erogante”. 
27 Art. 10, l. 8 ottobre 1997, n. 352. 
28 V. l. 26 ottobre 2002, n. 291 (art. 2), succ. mod. con l. 21 maggio 2004, n. 128 (art. 3), di conv. del 
d.l. 22 marzo 2004, n. 72; l. 31 marzo 2005, n. 43 (art. 3), di conv., con modd., del d.l. 31 gennaio 
2005, n. 7; l. 23 febbraio 2006, n. 51 (art. 14). Cfr. Barbati, Cammelli, Sciullo 2006: 222-225, in cui si 
sollevano dubbi sulla compatibilità dell’Arcus S.p.A. con le attribuzioni spettanti, nel settore, alle au-
tonomie territoriali. 
29 Art. 2, co. 4, l. 291/2002, e succ. modd.; art. 3, co. 3, dello Statuto; art. 3, co. 2, l. 31 marzo 2005, n. 
43, di conv. del d.l. 31 gennaio 2005, n. 7. 
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zione del debito (imposta dai vincoli comunitari) e in parte alla realizzazione di in-
frastrutture, si è favorita l’alienazione del patrimonio immobiliare pubblico – com-
preso quello culturale (privatizzazione dei beni) – tramite procedure di “cartolariz-
zazione”.30 
La possibilità di alienare, previa autorizzazione del Ministero, i beni culturali 
immobili dello Stato, dei comuni e delle province era stata introdotta (o reintrodot-
ta)31 dall’art. 12, co. 3, l. 15 maggio 1997, n. 127 (c.d. “legge Bassanini-bis”), che, 
dopo varie vicende,32 aveva dato luogo ad un sistema articolato su due livelli: da 
un lato, una serie di beni assolutamente inalienabili, individuati con apposito de-
creto (adottato con d.P.R. 7 settembre 2000, n. 283); dall’altro, i beni alienabili con 
autorizzazione ministeriale, nei casi e modi previsti dallo stesso decreto.33 Sembra-
va che si fosse così raggiunto un equilibrio sufficientemente stabile, e tutto somma-
to soddisfacente, tra esigenze di “cassa” e di tutela, quando il processo di dismis-
sione dei beni culturali pubblici ha compiuto un improvviso salto di qualità. 
                                                 
30 La cartolarizzazione o titolarizzazione dei crediti (securitisation) è un processo finanziario – nato 
negli U.S.A. negli anni ’70 al fine di sviluppare un nuovo modello di finanza ipotecaria, importato in 
Europa a partire dal 1986 e introdotto in Italia con l. 30 aprile 1999, n. 130 (“Disposizioni sulla carto-
larizzazione dei crediti”) – consistente nella cessione dei crediti pecuniari, presenti o futuri, di una 
società (originator) ad altra società specializzata e appositamente costituita (“società-veicolo” o spe-
cial purpose vehicle – SPV), che ne conserva la proprietà e li converte in titoli negoziabili sul mercato 
(metodo pay-through). Sulla disciplina della cartolarizzazione dei beni pubblici in Italia, v. Sorace 
2003. 
31 La l. n. 1089/1939, pur stabilendo, in generale, il principio di inalienabilità delle cose di interesse 
storico e artistico appartenenti allo Stato e agli altri enti pubblici (art. 23), riconosceva al Ministro 
della pubblica istruzione la facoltà di autorizzare l’alienazione di “cose di antichità e d’arte”, purché 
non ne derivasse un danno alla conservazione o non ne fosse menomato il pubblico godimento (art. 
24). Successivamente, il Codice civile del 1942 aveva stabilito, agli artt. 822 e 823, il divieto assoluto 
di alienazione dei beni appartenenti al demanio culturale (tra cui, specialmente, gli immobili ricono-
sciuti di interesse storico, archeologico e artistico, le raccolte dei musei, delle pinacoteche, degli ar-
chivi e delle biblioteche). 
32 Tale disposizione, abrogata dall’art. 2, co. 24, l. 16 giugno 1998, n. 191 (c.d. “legge Bassanini-
ter”), è stata successivamente reintrodotta, con diversa formulazione, dall’art. 32, l. 23 dicembre 
1998, n. 448 (“legge finanziaria 1999”), integrato dall’art. 4, co. 5, l. 23 dicembre 1999, n. 488 (“leg-
ge finanziaria 2000”), e dal regolamento di attuazione approvato con d.P.R. 7 settembre 2000, n. 283, 
oggi abrogato dall’art. 184 del Codice. 
33 Il d.P.R. 7 settembre 2000, n. 283, prevedeva, all’art. 2, l’assoluta inalienabilità dei seguenti im-
mobili: a) beni riconosciuti, con provvedimento avente forza di legge, monumenti nazionali; b) beni 
di interesse particolarmente importante a causa del loro riferimento con la storia politica, militare, 
della letteratura, dell’arte e della cultura in genere, ai sensi dell’art. 2, co. 1, lett. b), del Testo Unico 
dei beni culturali e ambientali; c) beni di interesse archeologico; d) beni che documentano l’identità e 
la storia delle istituzioni pubbliche, collettive, ecclesiastiche, riconosciuti con decreto del Ministro per 
i beni e le attività culturali, anche su proposta delle altre amministrazioni statali, delle regioni e degli 
altri enti territoriali o di associazioni titolari di interessi diffusi. Il procedimento per l’individuazione 
dei beni alienabili (mediante l’inserimento in appositi elenchi sotto il diretto controllo dei soprinten-
denti regionali) e la loro successiva alienazione con autorizzazione ministeriale era contenuto invece 
agli artt. 3 ss. 
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Con la l. 23 novembre 2001, n. 410,34 si è attribuito al Ministro dell’economia e 
delle finanze il potere di costituire (o promuovere la costituzione di) società dirette 
a realizzare operazioni di cartolarizzazione dei proventi derivanti dalla dismissione 
del patrimonio immobiliare dello Stato, individuando con propri decreti i beni im-
mobili da trasferire a tali società (artt. 2 e 3). Qualora si tratti di beni di “particolare 
valore artistico e storico”, i relativi decreti sono adottati “di concerto con il Mini-
stro per i beni e le attività culturali”, senza la necessità delle specifiche autorizza-
zioni richieste dalla disciplina di settore (art. 3, co. 1-bis e 17). Pochi mesi dopo, la 
l. 15 giugno 2002, n. 112,35 ha istituito un’apposita società per azioni, denominata 
“Patrimonio dello Stato S.p.A.” (art. 7), alla quale possono essere trasferiti diritti 
pieni o parziali sui beni immobili appartenenti al patrimonio (disponibile e indi-
sponibile) e al demanio dello Stato. Anche in questo caso, per i beni di particolare 
valore artistico e storico il trasferimento è effettuato “d’intesa con il Ministro per i 
beni e le attività culturali” (co. 10), senza la necessità di altre autorizzazioni. La so-
cietà, interamente controllata dal Ministero dell’economia e delle finanze e operan-
te “nel rispetto dei requisiti e delle finalità propri dei beni pubblici” (co. 1), può ef-
fettuare operazioni di cartolarizzazione, ai sensi della l. 410/2001, e trasferire i 
propri beni, a titolo esclusivamente oneroso e senza modificarne il regime dema-
niale (co. 10-12), ad una società finanziaria, la “Infrastrutture S.p.A.” (art. 8). Essa 
è costituita dalla Cassa depositi e prestiti per “raccogliere la provvista” necessaria 
al finanziamento di infrastrutture, grandi opere pubbliche e investimenti per lo svi-
luppo economico, mediante emissione di titoli e assunzione di finanziamenti garan-
titi dal suo patrimonio (co. 3-5). In pratica, una volta intervenuto il decreto ministe-
riale, i beni culturali immobili dello Stato36 potrebbero essere liberamente trasferiti 
al Patrimonio dello Stato S.p.A., e da essa alle Infrastrutture S.p.A., che avrebbe il 
potere di alienarli o darli in garanzia a terzi per finanziare le spese pubbliche. 
Una soluzione, questa, che ha suscitato gravissime preoccupazioni sia in Italia 
sia all’estero, inducendo il Presidente della Repubblica ad intervenire con una lette-
ra al Presidente del Consiglio, per ribadire che la valorizzazione del patrimonio 
dello Stato deve essere coerente “non solo con principi di economicità e di redditi-
vità, ma anche con il rigoroso rispetto dei “valori” che attengono alle “finalità pro-
prie dei beni pubblici”, intese alla luce dei principi costituzionali che riguardano la 
tutela dei predetti beni e, in primo luogo, di quelli culturali ed ambientali, che co-
                                                 
34 Si tratta della l. di conv., con modd., del d.l. 25 settembre 2001, n. 351, recante disposizioni urgenti 
in materia di privatizzazione e valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico e di sviluppo dei 
fondi comuni di investimento immobiliare. 
35 Si tratta della l. di conv., con modd., del d.l. 15 aprile 2002, n. 63, n. 351, recante disposizioni fi-
nanziarie e fiscali urgenti in materia di riscossione, razionalizzazione del sistema di formazione del 
costo dei prodotti farmaceutici, adempimenti ed adeguamenti comunitari, cartolarizzazioni, valorizza-
zione del patrimonio e finanziamento delle infrastrutture. 
36 Tale meccanismo è stato successivamente esteso dall’art. 84, l. 27 dicembre 2002, n. 289 (“legge 
finanziaria 2003”), che ha autorizzato le regioni e gli enti locali a costituire società a responsabilità 
limitata per la “cartolarizzazione dei proventi derivanti dalla dismissione dei rispettivi patrimoni im-
mobiliari” (co. 1). 
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stituiscono identità e patrimonio comune di tutto il Paese”.37 Il timore, da più parti 
manifestato e fatto proprio dal Capo dello Stato, era che la cessione dei beni cultu-
rali e paesaggistici a privati (specialmente se si fosse trattato di persone giuridiche 
con fine di lucro) avrebbe potuto metterne a repentaglio la conservazione e limitar-
ne la fruizione da parte dei cittadini, contrariamente a quanto previsto dagli artt. 9 e 
117 Cost. 
Questi rischi sono stati solo in parte evitati dal Codice dei beni culturali e del 
paesaggio (così come modificato dai dd.lgs. 24 marzo 2006, n. 156; 26 marzo 
2008, n. 62 e n. 63), che – riprendendo la distinzione, già contenuta nel d.P.R. n. 
283/2000, tra beni inalienabili (art. 54) e beni alienabili con autorizzazione mini-
steriale (artt. 55 ss.) e richiedendo la previa verifica del loro interesse culturale per 
poter procedere alla “sdemanializzazione” e, quindi, all’alienazione (c.d. “inalie-
nabilità cautelare”) (art. 12) – ha contribuito a frenare la privatizzazione selvaggia 
e indiscriminata del patrimonio culturale pubblico, lasciando tuttavia alcune perico-
lose zone d’ombra.38 
In ogni caso, a prescindere dagli aspetti tecnici, la sempre maggiore tendenza alla 
“mercificazione” dei beni culturali appare un dato estremamente preoccupante: es-
sa indica infatti un progressivo allontanamento da quella cultura istituzionale che 
                                                 
37 V. la lettera inviata dal Presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi al Presidente del Consi-
glio Silvio Berlusconi il 15 giugno 2002, contestualmente alla promulgazione della l. 15 giugno 2002, 
n. 112, di conv. del d.l. 15 aprile 2002, n. 63, recante disposizioni finanziarie e fiscali urgenti in mate-
ria di riscossione, razionalizzazione del sistema di formazione del costo dei prodotti farmaceutici, a-
dempimenti ed adeguamenti comunitari, cartolarizzazioni, valorizzazione del patrimonio e finanzia-
mento delle infrastrutture (c.d. “legge salva-deficit”). 
38 Tra cui, soprattutto, i suoi rapporti con la legislazione in materia di dismissioni del patrimonio im-
mobiliare pubblico: si tratta di una legislazione speciale, relativa a un particolare modo di disposizio-
ne dei beni immobili dello Stato e degli altri enti territoriali, come tale prevalente sulle norme del Co-
dice in base al criterio di specialità? O non è piuttosto la disciplina codicistica a doversi ritenere pre-
valente, sia in base al criterio cronologico (in quanto successiva), sia in base allo stesso criterio di 
specialità (in quanto relativa a una particolare categoria di beni, quelli culturali e paesaggistici?). V., 
inoltre, il d.lgs. 28 maggio 2010, n. 85 (in attuazione dell’art. 19, l. 5 maggio 2009, n. 42), che con-
sente di trasferire, a titolo non oneroso, a comuni, province, città metropolitane e regioni una serie di 
beni, facenti parte del demanio o del patrimonio dello Stato (c.d. “federalismo demaniale”). La lista 
dei beni trasferibili, sebbene ancora provvisoria, appare decisamente lunga: migliaia di immobili (e-
sclusi quelli “appartenenti al patrimonio culturale”, quelli in dotazione di organi costituzionali e di 
rilevanza costituzionale e quelli utilizzati per “comprovate ed effettive” finalità istituzionali dello Sta-
to), chilometri di spiagge, centinaia di miniere, fiumi, laghi e montagne (tranne quelli di ambito so-
vraregionale e quelli compresi nei parchi nazionali e nelle riserve naturali statali), tra cui anche alcune 
vette dolomitiche, da poco dichiarate dall’UNESCO patrimonio mondiale dell’umanità. Si tratta di un 
provvedimento che solleva pesanti interrogativi: i beni paesaggistici sono da ritenersi esclusi dal tra-
sferimento in virtù della loro appartenenza al “patrimonio culturale”, ai sensi dell’art. 2, co. 1, del 
Codice, o questa formula deve intendersi, ai fini del federalismo demaniale, riferita all’insieme dei 
soli beni culturali? Chi vigilerà per assicurare che, dopo il loro trasferimento, questi beni continuino 
ad essere utilizzati a vantaggio della collettività? Gli enti locali saranno effettivamente in grado di 
farsi carico dei nuovi beni, sopportando i costi della loro conservazione e valorizzazione, o non si cor-
re invece il rischio che essi vengano venduti (o peggio ancora, svenduti) ai privati nel tentativo di “fa-
re cassa”? 
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nel corso dei secoli ha fatto del patrimonio culturale un elemento portante della no-
stra società civile: un’antica e radicata cultura della tutela e della valorizzazione, 
segno di un’esperienza fondatrice dell’identità italiana e della Costituzione repub-
blicana, che testimonia “l’orgoglio condiviso di un’appartenenza, dell’essere citta-
dini di questo Paese” (Settis 2002). 
 
 
III.  La crescente influenza del diritto internazionale sulla salvaguardia 
 del patrimonio culturale italiano: il ruolo dello Stato e delle regioni 
 
7. Le tendenze disgregatrici della politica culturale italiana – manifestatesi in un 
decentramento non sempre coordinato e in una privatizzazione spesso incontrollata 
– e l’impoverimento delle strategie di salvaguardia del patrimonio culturale che ne 
è conseguito sono stati in parte compensati dalla crescente influenza del diritto in-
ternazionale sul diritto interno, registratasi soprattutto negli ultimi anni. 
Secondo quanto previsto dall’art. 117, co. 1, Cost. (così come modificato dalla 
l. cost. n. 3/2001), la potestà legislativa dello Stato e delle regioni deve essere eser-
citata nel rispetto dei “vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli ob-
blighi internazionali”. La portata di tale disposizione, fortemente discussa in dottri-
na, è stata recentemente chiarita da due fondamentali pronunce della Corte costitu-
zionale. Con le sentt. 24 ottobre 2007, n. 348 e n. 349, si è precisato infatti che – 
fermo restando il diverso regime delle norme UE dotate di diretta efficacia nel no-
stro ordinamento, le quali, in forza del richiamo contenuto nell’art. 11 Cost., obbli-
gano i giudici nazionali alla loro immediata applicazione e alla disapplicazione del-
le eventuali norme interne contrastanti (sent. 8 giugno 1984, n. 170) – la disposi-
zione in esame non significa che si possa attribuire rango costituzionale alle norme 
contenute in accordi internazionali oggetto di una legge ordinaria di adattamento. 
Tuttavia, imponendo al legislatore ordinario di rispettare tali norme, l’art. 117, co. 
1, Cost. (c.d. norma interposta) fa sì che l’eventuale incompatibilità della norma 
nazionale con quella internazionale si traduca in un vizio di legittimità costituzio-
nale della prima, come tale sindacabile dalla Corte. 
Fin dalla sua versione originaria, il Codice dei beni culturali e del paesaggio – 
come già la l. 30 marzo 1998, n. 88 (“Norme sulla circolazione dei beni culturali”), 
e il Testo Unico dei beni culturali e ambientali del 1999 (artt. 71-84) – aveva rece-
pito le norme di diritto comunitario relative all’esportazione dei beni culturali dal 
territorio dell’UE (artt. 73-74) e alla restituzione di beni culturali illecitamente u-
sciti dal territorio di uno Stato membro (artt. 75-86). Successivamente, con il d.lgs. 
26 marzo 2008, n. 62, le disposizioni codicistiche sono state parzialmente modifi-
cate al fine di renderle più aderenti alla disciplina comunitaria (la materia non rien-
tra nella prima parte del corso e non è qui approfondita). 
Con lo stesso decreto si sono introdotte, inoltre, una serie di importanti novità 
per adattare le norme del Codice agli obblighi internazionali assunti dall’Italia in 
materia di beni culturali e paesaggistici. 
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Con riferimento alla circolazione internazionale dei beni culturali, si è aggiunta 
una disposizione di principio (art. 64-bis), in cui si afferma che il controllo sulla 
circolazione internazionale – esercitato “nel rispetto degli indirizzi e dei vincoli fis-
sati in ambito comunitario, nonché degli impegni assunti mediante la stipula e la 
ratifica di Convenzioni internazionali” (co. 2) – è finalizzato a “preservare 
l’integrità del patrimonio culturale in tutte le sue componenti” e “costituisce fun-
zione di preminente interesse nazionale” (co. 1 e 2). Si precisa, quindi, che ai fini 
della normativa sulla circolazione internazionale, “i beni costituenti il patrimonio 
culturale non sono assimilabili a merci” (co. 3) (eccezione culturale). Sempre nello 
stesso ambito, ma con specifico riguardo alle ipotesi di illecita circolazione, si è so-
stituito l’art. 87 e inserito l’art. 87-bis, allo scopo di confermare l’adesione del no-
stro ordinamento, rispettivamente, alla disciplina della Convenzione UNIDROIT 
sul ritorno internazionale dei beni culturali rubati o illecitamente esportati (Roma, 
24 giugno 1995) e a quella della Convenzione UNESCO sull’illecita importazione, 
esportazione e trasferimento dei beni culturali (Parigi, 14 novembre 1970) e dalle 
relative norme contenute nelle leggi che autorizzano alla ratifica e dettano ordine di 
esecuzione, con riferimento ai beni indicati negli annessi alle Convenzioni mede-
sime (anche questi profili non rientrano nella prima parte del corso e non vengono 
qui approfonditi). 
In tema di ricerche e rinvenimenti fortuiti di beni culturali, si è poi modificato 
l’art. 94, stabilendo – con norma “anticipatoria” – che gli oggetti archeologici e 
storici rinvenuti nei fondali della zona di mare estesa dodici miglia marine a partire 
dal limite esterno del mare territoriale (c.d. zona contigua) sono tutelati ai sensi 
delle “regole relative agli interventi sul patrimonio culturale subacqueo”, allegate 
alla Convenzione UNESCO sulla protezione del patrimonio culturale subacqueo 
(Parigi, 2 novembre 2001), all’epoca non ancora ratificata dal nostro Paese.39 
Infine, per quanto concerne il paesaggio, con il d.lgs. 26 marzo 2008, n. 63, si 
sono recepiti i contenuti della Convenzione europea sul paesaggio (Firenze, 20 ot-
tobre 2000),40 alla cui elaborazione l’Italia ha dato un notevole contributo. Il nuovo 
art. 131 del Codice ha sostanzialmente ripreso la definizione di cui all’art. 1, lett. a, 
della Convenzione, stabilendo che per “paesaggio” – conformemente a quanto pre-
visto dall’art. 9, co. 2, Cost.41 – si intende “il territorio espressivo di identità, il cui 
                                                 
39 Tale Convenzione è stata successivamente ratificata dall’Italia: v. l. 23 ottobre 2009, n. 157 conte-
nente autorizzazione alla ratifica e ordine di esecuzione. 
40 Per l’Italia v. l. 9 gennaio 2006, n. 14 contenente autorizzazione alla ratifica e ordine di esecuzione. 
41 Sulla definizione del paesaggio nel quadro dei principi costituzionali, v., per tutti, Sandulli 1967; 
Predieri 1981; Carpentieri 2004; Crosetti, Vaiano 2009: spec. 191, in cui si sottolinea la sua valenza 
“trasversale”, derivante dallo stretto collegamento con le materie dell’ambiente, del patrimonio cultu-
rale e del governo del territorio, con la conseguenza che la sua tutela e valorizzazione “implicano il 
coinvolgimento di più livelli di governo (regionale, provinciale, comunale)”. In giurisprudenza v., tra 
le molte, Corte cost., sent. 26 febbraio 1986, n. 39, secondo cui la nozione di paesaggio deve ritenersi 
“comprensiva di ogni elemento naturale e umano attinente alla forma esteriore del territorio”; sent. 1 
aprile 1985, n. 94; sent. 27 luglio 2000, n. 378; sent. 12-15 ottobre 2000, n. 437; sent. 8 luglio 2004, 
n. 259; sent. 23 dicembre 2008, n. 437. 
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carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni” (co. 
1). Esso è tutelato, “relativamente a quegli aspetti e caratteri che costituiscono rap-
presentazione materiale e visibile dell’identità nazionale”, al fine di “riconoscere, 
salvaguardare e, ove necessario, recuperare i valori culturali che esso esprime” e 
contribuire così a promuovere “lo sviluppo della cultura” (co. 2, 4 e 5). All’art. 
132, anch’esso sostituito dal d.lgs. n. 63/2008, si afferma, quindi, che la Repubbli-
ca “si conforma agli obblighi ed ai principi di cooperazione tra gli Stati fissati dalle 
convenzioni internazionali in materia di conservazione e valorizzazione del pae-
saggio” (co. 1), precisando che la ripartizione delle competenze in questa materia è 
stabilita “in conformità ai principi costituzionali, anche con riguardo all’appli-
cazione della Convenzione” e delle relative norme di ratifica ed esecuzione (co. 2). 
Il principio di leale cooperazione, che deve informare i rapporti tra le istituzioni 
nazionali, viene in questo modo esteso anche alle convenzioni internazionali, in 
coerenza con il principio generale dettato dall’art. 10 Cost. (Crosetti, Vaiano 2009). 
 
8. La novità più significativa, per le sue rilevanti implicazioni teoriche, consiste 
tuttavia nell’inserimento tra le disposizioni generali del Codice dell’art. 7-bis, rela-
tivo alle “espressioni di identità culturale collettiva”. Secondo questa norma, le e-
spressioni di identità culturale collettiva previste dalle Convenzioni UNESCO per 
la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale (Parigi, 17 ottobre 2003) e per 
la protezione e la promozione delle diversità culturali (Parigi, 20 ottobre 2005) – 
entrambe ratificate dall’Italia: v. l. 27 settembre 2007, n. 167 e, rispettivamente, 
l. 19 febbraio 2007, n. 19 contenenti autorizzazione alla ratifica e ordine di esecu-
zione – sono assoggettabili alla disciplina codicistica “qualora siano rappresentate 
da testimonianze materiali e sussistano i presupposti e le condizioni per l’appli-
cabilità dell’art. 10”. Essa costituisce senza dubbio il segno di una presa di co-
scienza del legislatore italiano circa l’importanza della salvaguardia del patrimonio 
culturale immateriale (o intangibile). 
L’approvazione delle due Convenzioni UNESCO del 2003 e del 2005 ha rap-
presentato in effetti un passo decisivo verso la definizione del concetto di “patri-
monio culturale dell’umanità” (Cultural Heritage of Mankind):42 un patrimonio 
costituito non soltanto dai beni culturali materiali o tangibili, consistenti in res 
quae tangi possunt, ma anche da quelli immateriali o intangibili (c.d. living cultu-
re), che non si sostanziano necessariamente in oggetti o realtà concrete o fisiche 
(supra, Unità didattica 5). Come già è accaduto in passato con la nozione di bene 
culturale, anche quella di “patrimonio culturale intangibile” (Intangible Cultural 
Heritage) appare destinata ad esercitare una profonda influenza sugli ordinamenti 
nazionali. 
La necessità di innovare la concezione del “patrimonio culturale nazionale”, a-
prendola alle manifestazioni immateriali della cultura, era già stata segnalata nel 
nostro Paese negli anni Settanta del secolo scorso (Cassese 1976), introducendo 
                                                 
42 Cornu 2006; Craufurd Smith 2007b. Sul concetto di patrimonio culturale dell’umanità, v., per tutti, 
Nafziger, Scovazzi 2008. 
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una definizione – quella di “attività” come specie del genere “bene” culturale – che 
si è rapidamente imposta nella dottrina, nella giurisprudenza e nella legislazione 
ordinaria (art. 148, d.lgs. n. 112/1998) e costituzionale (art. 117, co. 3, Cost., così 
come mod. con l. cost. n. 3/2001). In questa prospettiva, i beni culturali, non più 
limitati alle sole res materiali (c.d. beni culturali-cosa), comprendono tutte le me-
morie ereditate dal passato, che la Repubblica ha il compito di “tutelare” e “valo-
rizzare” (artt. 9, co. 2, e 117, co. 2 e 3, Cost.) in quanto “testimonianze aventi valo-
re di civiltà” (art. 2, co. 2, 3 e 6 del Codice). Le attività culturali (letteratura, musi-
ca, arti dello spettacolo ecc.) (c.d. beni culturali-attività), invece, sono rivolte so-
prattutto al futuro, essendo dirette a creare e diffondere le espressioni più avanzate 
della cultura contemporanea, che la Repubblica deve “promuovere”, cioè sostenere 
e suscitare (art. 9, co. 1, e 117, co. 3, Cost.).43 
A differenza di quanto avviene per la cultura materiale, che vanta un’antica e 
consolidata tradizione di tutela, per quella immateriale manca ancora in Italia una 
disciplina organica, capace di fornire sicuri criteri di riconoscimento delle sue di-
verse forme di manifestazione e di indicare tempi e modi per la loro salvaguardia. 
Vero è che negli ultimi anni sono andati aumentando nel nostro Paese gli inter-
venti diretti a tutelare e/o valorizzare le espressioni della cultura intangibile (alcune 
delle quali, come l’Opera dei pupi siciliani e il Canto tenore sardo, sono state inse-
rite dall’UNESCO nelle Liste dei Capolavori del patrimonio orale e immateriale 
dell’umanità). Tuttavia, la notevole ampiezza della nozione di “patrimonio cultura-
le intangibile” (comprensiva di un gran numero di beni, attività, prassi e saperi 
molto diversi tra loro) e la natura mista (in parte di tutela, in parte di valorizzazio-
ne) delle misure necessarie alla sua “salvaguardia” rendono particolarmente diffi-
cile l’individuazione degli enti competenti a disciplinare ed amministrare il settore 
ai sensi degli artt. 117 e 118 Cost. 
A livello statale si è data una prima attuazione alle Convenzioni del 2003 e del 
2005 inserendo nel Codice l’art. 7-bis (art. 1, co. 1, lett. c), d.lgs. n. 62/2008). Si è 
cercato di colmare in questo modo un’evidente lacuna del nostro ordinamento, a-
deguando la legislazione in materia di beni culturali ai più recenti indirizzi prove-
nienti dal diritto internazionale. In realtà, a ben guardare, si tratta di una previsione 
dagli effetti molto parziali: essa si limita, infatti, a precisare che un bene materiale 
può presentare un interesse culturale qualificato, ai sensi dell’art. 10 del Codice, 
tale da poter essere oggetto di verifica (art. 12) o di dichiarazione (art. 13), in quan-
to sia rappresentativo di un’espressione di identità culturale collettiva prevista dalle 
Convenzioni UNESCO. Nulla dice invece – né forse avrebbe potuto dire, data 
l’impostazione spiccatamente “materialista” del Codice – circa i principi, i criteri, i 
metodi e le tecniche a cui le istituzioni statali, regionali e locali devono attenersi ai 
fini dell’individuazione e della salvaguardia del patrimonio culturale intangibile. 
                                                 
43 Art. 148, lett. g), d.lgs. n. 112/1998. Cfr. Ainis, Fiorillo 2003a: 1468; Barbati, Cammelli, Sciullo 
2006: 3-5. Sulle attività culturali, che “riguardano tutte le attività riconducibili alla elaborazione e 
diffusione della cultura” v., inoltre, Corte cost., sentt. 21 luglio 2004, n. 255, e 19 luglio 2005, n. 285. 
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Ora, molte delle espressioni della cultura popolare, delle tradizioni, delle mani-
festazioni dell’ethnos sono certamente “suscettibili di divenire e sovente divengo-
no, prodotti materiali aventi una corporalità che li rende idonei oggetti delle fun-
zioni di tutela, catalogazione, conservazione ed offerta alla pubblica fruizione tipi-
che della vigente legislazione in materia di beni culturali”. Tuttavia, ciò non esauri-
sce affatto la categoria dei beni culturali immateriali, che il più delle volte è anzi 
caratterizzata dalla prevalenza di beni realmente e necessariamente “intangibili”: 
beni che – come è stato autorevolmente osservato – “potrebbero dirsi “volatili”, 
canti o fiabe, feste o spettacoli, cerimonie e riti, che non sono né mobili né immobi-
li, in quanto, per poter essere fruiti più volte, devono essere “ri-eseguiti” o “ri-fatti” 
(Cirese 1996; Assini, Francalacci 2000). Almeno per il momento, tutte le forme di 
espressione della cultura immateriale che non siano direttamente riconducibili al 
dettato dell’art. 7-bis, perché sprovviste di un “supporto materiale”, sembrano re-
stare dunque prive di copertura legislativa, a meno che non siano soggette a speci-
fiche normative di settore (in materia di arti musicali, visive e dello spettacolo, mi-
noranze linguistiche storiche, proprietà intellettuale, marchi di qualità dei prodotti 
enogastronomici ecc.).44 
 
9. In assenza di una legge statale che stabilisca i principi fondamentali in mate-
ria di salvaguardia del patrimonio intangibile, le regioni – titolari della potestà legi-
slativa concorrente in materia di valorizzazione dei beni culturali e di promozione 
delle attività culturali (art. 117, co. 3, Cost.) – si sono mosse finora in ordine spar-
so. Alcune hanno cercato di proteggere e valorizzare gli ambienti, i paesaggi e gli 
stili di vita e di lavoro tradizionali e con valore identitario per le comunità locali, 
mediante la creazione di ecomusei; altre hanno puntato sulla tutela e la valorizza-
zione dei centri storici e dei borghi antichi o sull’incentivazione e il sostegno delle 
attività commerciali o artigianali esercitate in botteghe o locali tipici (mestieri tra-
dizionali e locali storici); altre ancora si sono limitate a promuovere la conoscenza 
e la diffusione degli idiomi (lingue o dialetti) locali. 
                                                 
44 V., ad es., l. 30 aprile 1985, n. 163, e succ. modd. (“Nuova disciplina degli interventi dello Stato a 
favore dello spettacolo”); art. 156, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, (“Compiti di rilievo nazionale in ma-
teria di spettacolo”); l. 21 dicembre 1999, n. 508 (“Riforma delle Accademie di belle arti, 
dell’Accademia nazionale di danza, dell’Accademia nazionale di arte drammatica, degli Istituti supe-
riori per le industrie artistiche, dei Conservatori di musica e degli Istituti musicali pareggiati”); l. 15 
dicembre 1999, n. 482 (“Norme in materia di tutela delle minoranze linguistiche storiche”); l. 22 apri-
le 1941, n. 633, e succ. modd. (“Protezione del diritto d’autore e di altri diritti connessi al suo eserci-
zio”); d.lgs. 10 febbraio 2005, n. 30 (“Codice della proprietà industriale”); l. 21 maggio 2004, n. 128, 
di conv., con modd., del d.l. 22 marzo 2004, n. 72, recante interventi per contrastare la diffusione te-
lematica abusiva di materiale audiovisivo, nonché a sostegno delle attività cinematografiche e dello 
spettacolo; reg. (CE) n. 510/2006 del Consiglio, del 20 marzo 2006, relativo alla protezione delle in-
dicazioni geografiche e delle denominazioni d’origine dei prodotti agricoli e alimentari, e succ. modd. 
e regg. applicativi; reg. (CE) n. 509/2006 del Consiglio, del 20 marzo 2006, relativo alle specialità 
tradizionali garantite dei prodotti agricoli e alimentari, e regg. applicativi; l. 10 febbraio 1992, n. 164 
(“Nuova disciplina delle denominazioni d’origine dei vini”); d.P.R. 20 aprile 1994, n. 348 (“Regola-
mento recante disciplina del procedimento di riconoscimento di denominazione d’origine dei vini”). 
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Nel 1995 il Piemonte è stata la prima regione italiana ad avviare, con la l.r. 14 
marzo 1995, n. 31 (succ. mod. con l.r. 17 agosto 1998, n. 23), una propria politica 
sugli ecomusei, nell’ambito delle strategie di valorizzazione del patrimonio cultura-
le. La finalità della legge – adottata quasi dieci anni prima delle due Convenzioni 
UNESCO del 2003 e del 2005 – è quella di “ricostruire, testimoniare e valorizzare 
la memoria storica, la vita, la cultura materiale, le relazioni fra ambiente naturale 
ed ambiente antropizzato, le tradizioni, le attività ed il modo in cui l’insediamento 
tradizionale ha caratterizzato la formazione e l’evoluzione del paesaggio” (art. 1, 
co. 1). A tal fine, essa impegna la regione a procedere, con il “coinvolgimento atti-
vo delle comunità, delle istituzioni culturali e scolastiche e delle strutture associati-
ve locali”, alla conservazione ed al restauro di ambienti di vita tradizionali delle a-
ree prescelte, tramandando le testimonianze della cultura materiale, ricostruendo 
“le abitudini di vita e di lavoro delle popolazioni locali, le relazioni con l’ambiente 
circostante, le tradizioni religiose, culturali e ricreative, l’utilizzo delle risorse natu-
rali, delle tecnologie, delle fonti energetiche e delle materie impiegate nelle attività 
produttive”; creando occasioni di impiego e di vendita di prodotti locali; valoriz-
zando le abitazioni e i fabbricati caratteristici, i mobili e gli attrezzi, gli strumenti di 
lavoro e “ogni altro oggetto utile alla ricostruzione fedele di ambienti di vita tradi-
zionali consentendone la salvaguardia e la buona manutenzione”; predisponendo 
percorsi nel paesaggio e nell’ambiente tendenti a relazionare i visitatori con gli 
ambienti tradizionali di contorno e promuovendo “attività di ricerca scientifica e 
didattico-educative relative alla storia ed alle tradizioni locali” (art. 1, co. 3). 
Successivamente, sull’esempio piemontese, molte altre regioni hanno iniziato 
ad istituire ecomusei nel proprio territorio allo scopo di assicurare, in determinate 
aree e con la partecipazione attiva della popolazione, la ricerca, la conservazione e 
la valorizzazione della cultura e delle tradizioni locali a fini ambientali, paesaggi-
stici, culturali, turistici ed economici. Tra le esperienze più significative in questo 
senso, si possono ricordare quelle della Provincia Autonoma di Trento nel 2000,45 
del Friuli-Venezia Giulia e della Sardegna nel 2006,46 della Lombardia e 
dell’Umbria nel 200747 e, infine, quella del Molise nel 2008.48 
                                                 
45 L.p. Trento 9 novembre 2000, n. 13 (“Istituzione degli ecomusei per la valorizzazione della cultura 
e delle tradizioni locali”). 
46 L.r. Friuli-Venezia Giulia 20 giugno 2006 , n. 10 (“Istituzione degli ecomusei del Friuli Venezia 
Giulia”) e l.r. Sardegna 20 settembre 2006, n. 14 (“Norme in materia di beni culturali, istituti e luoghi 
della cultura”). 
47 L.r. Lombardia 12 luglio 2007, n. 13 (“Riconoscimento degli ecomusei per la valorizzazione della 
cultura e delle tradizioni locali ai fini ambientali, paesaggistici, culturali, turistici ed economici”); l.r. 
Umbria 14 dicembre 2007, n. 34 (“Promozione e disciplina degli ecomusei”). 
48 L.r. Molise 28 aprile 2008, n. 11 (“Istituzione di ecomusei in Molise”). 
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Nel frattempo, numerose regioni49 hanno adottato norme per la valorizzazione 
dei propri centri storici, indicando i criteri per la loro individuazione, le misure per 
il loro risanamento e la loro riqualificazione urbanistica ed ambientale, le forme di 
incentivazione per il recupero e il risanamento dei borghi antichi e per il sostegno 
delle attività tradizionali e dei locali storici. Tra queste, particolarmente nota è 
quella della Regione Lazio che, con l.r. 6 dicembre 2001, n. 31, al fine di salva-
guardare gli esercizi commerciali ed artigianali “con valore storico, artistico, am-
bientale e la cui attività costituisce testimonianza storico, culturale o tradizionale, 
anche con riferimento agli antichi mestieri” (c.d. locali storici), ha promosso una 
serie di iniziative dirette “alla individuazione e valorizzazione di tali esercizi e al 
sostegno delle relative attività” (art. 1). Nei confronti di tale legge, lo Stato ha 
promosso giudizio di legittimità costituzionale in via principale davanti alla Corte 
costituzionale, lamentando un’indebita invasione della competenza statale in mate-
ria di tutela dei beni culturali (ex art. 117, co. 2, Cost., novellato nel 2001), in quan-
to l’individuazione dei locali storici compiuta dal legislatore regionale sarebbe av-
venuta al di fuori delle categorie indicate dalla normativa allora vigente (Testo uni-
co dei beni culturali e ambientali del 1999). La Corte costituzionale, con la sent. 
26-28 marzo 2003, n. 94, ha dichiarato infondata la questione, osservando che la 
disciplina in materia di beni culturali, quali definiti e regolamentati dalla legisla-
zione statale, “non riguarda altri beni cui, a fini di valorizzazione, possa essere ri-
conosciuto particolare valore storico o culturale da parte della comunità regionale o 
locale senza che ciò comporti la loro qualificazione come beni culturali”, ai sensi 
della legge dello Stato, “e la conseguente speciale conformazione del loro regime 
giuridico” (c.d. beni di rilevanza culturale). 
Tra le regioni che, nel rispetto dell’art. 6 Cost. e nell’ampia cornice degli stru-
menti internazionali in materia di minoranze,50 hanno adottato leggi a tutela del 
proprio patrimonio linguistico (lingue e dialetti), quale parte integrante del patri-
monio culturale regionale51 – oltre alla Valle d’Aosta, al Trentino-Alto Adige e al 
Friuli-Venezia Giulia, che contengono apposite misura di tutela delle minoranze 
linguistiche nei propri statuti speciali52 – si possono menzionare il Piemonte, la 
Sardegna e il Veneto.53 
                                                 
49 V., ad es., ll.r. Friuli-Venezia Giulia 10 gennaio 1983, n. 2, 29 aprile 1986, n. 18, 26 ottobre 1987, 
n. 34, e 22 febbraio 2000, n. 2; ll.r. Abruzzo 4 novembre 1997, n. 121, e 13 luglio 2004, n. 13; l.r. Li-
guria 10 luglio 2002, n. 29; l.r. Campania 12 ottobre 2002, n. 26; l.r. Umbria 10 luglio 2008, n. 12; l.r. 
Sardegna 4 agosto 2008, n. 13. 
50 V., rispettivamente, l.r. Piemonte10 aprile 1990, n. 26, e succ. modd. e intt., oggi sostituita dalla l.r. 
7 aprile 2009, n .11 (i cui artt. 1, co. 1, e 2, co. 2, lett. c) e g), sono stati dichiarati illegittimi dalla Cor-
te cost., con sent. 13 maggio 2010, n. 170, nelle parti in cui si riferiscono alla “lingua piemontese”; l.r. 
Sardegna 15 ottobre 1997, n. 26; l.r. Veneto 13 aprile 2007, n. 8. 
51 Bartole 1999; Guazzarotti, “Art. 6”, in Bartole, Bin 2008, anche con riferimento ai rapporti tra la l. 
15 dicembre 1999, n. 482 (“Norme in materia di tutela delle minoranze linguistiche storiche”), e la 
legislazione regionale in favore delle minoranze linguistiche. 
52 V., rispettivamente, artt. 38-40-bis, St. spec. Valle d’Aosta (l. cost. 26 febbraio 1948, n. 4, e succ. 
modd. e intt.); artt. 19, 30, 33, 48-ter, 58, 89, 91, 93, 99-101 e 114, St. spec. Trentino-Alto Adige (l. 
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Ad oggi soltanto la Regione Lombardia si è dotata di una legge sulla valorizza-
zione del patrimonio culturale immateriale (l.r. 23 ottobre 2008, n. 27), direttamen-
te ispirata alla Convenzione UNESCO del 2003 e alla l. n. 167/2007. 
Questa legge, che intende riconoscere e valorizzare, “nelle sue diverse forme ed 
espressioni, il patrimonio culturale immateriale presente sul territorio lombardo o 
presso comunità di cittadini lombardi residenti all’estero o comunque riferibile alle 
tradizioni lombarde” (art. 1, co. 1), contiene una prima definizione di “patrimonio 
culturale immateriale regionale”, costituito da:  
a) le prassi, le rappresentazioni, le espressioni, le conoscenze, i saperi, e quanto ad 
esso connesso, che le comunità locali, i gruppi sociali o i singoli individui rico-
noscono in quanto parte del loro patrimonio culturale, della loro storia e della 
loro identità; 
b) la memoria di eventi storici significativi per la loro rilevanza spirituale, morale 
e civile di carattere universale, nonché per la loro rilevanza culturale identitaria 
per le comunità locali e le tradizioni orali, i miti, le leggende ad essi connessi 
(art. 1, co. 2). 
 
Essa individua quindi nell’Archivio di etnografia e storia sociale (AESS) – una 
struttura già incardinata nell’ente regione – l’istituzione competente, direttamente o 
in concorso con altri soggetti pubblici e privati, a provvedere all’individuazione, 
alla catalogazione, alla conservazione, alla valorizzazione e alla promozione delle 
varie forme di espressione del patrimonio culturale intangibile, con linee di azione 
dettagliate (art. 2) e una programmazione annuale degli interventi (art. 3). 
Si tratta di una legge molto interessante, dai contenuti fortemente innovativi e di no-
tevole utilità pratica, che può rappresentare un valido esempio anche per altri legisla-
tori regionali. Con scelta decisamente originale e d’avanguardia, in mancanza di 
un’apposita legge statale essa ricava, infatti, i principi fondamentali della materia di-
rettamente dallo strumento internazionale e dalla relativa legge di ratifica ed esecu-
zione, dettando norme di salvaguardia del patrimonio culturale intangibile sufficien-
temente precise e immediatamente applicabili in tutto il territorio lombardo. 
 
                                                                                                                            
cost. 26 febbraio 1948, n. 5, e succ. modd. e intt.); art. 3, St. spec. Friuli-Venezia Giulia (l. cost. 31 
gennaio 1963, n. 1, e succ. modd. e intt.), cui ha fatto seguito la l.r. 22 marzo 1996, n. 15. 
53 Tra cui, specialmente, l’art. 14, Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali (Roma, 4 novembre 1950; per l’Italia l. 4 agosto 1955, n. 848, contenente autorizzazio-
ne alla ratifica e ordine di esecuzione) e il relativo Protocollo Addizionale XII del 4 novembre 2000; 
l’art. 27, Patto internazionale sui diritti civili e politici (New York, 16 dicembre 1966; per l’Italia l. 25 
ottobre 1977, n. 881, contenente autorizzazione alla ratifica e ordine di esecuzione); i Documenti 
dell’OSCE (ex CSCE) di Copenhagen del 29 giugno 1990 e di Helsinki del 10 luglio 1992; la Dichia-
razione sui diritti delle persone appartenenti alle minoranze nazionali o etniche, religiose e linguisti-
che dell’O.N.U. (18 dicembre 1992); la Carta europea delle lingue regionali o minoritarie del Consi-
glio d’Europa (Strasburgo, 25 giugno 1992), non ancora ratificata dall’Italia; la Convenzione quadro 
sulle minoranze nazionali del Consiglio d’Europa (Strasburgo, 1 febbraio 1995), ratificata anche 
dall’Italia: v. l. 28 agosto 1997, n. 302, contenente autorizzazione alla ratifica e ordine di esecuzione. 
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10. In conclusione, nonostante un certo ritardo da parte dello Stato nel dare attua-
zione alle due Convenzioni UNESCO del 2003 e del 2005, si può dire che l’Italia 
stia attraversando un momento di grande vitalità nella disciplina e nella gestione 
del proprio patrimonio culturale intangibile, grazie soprattutto all’attivismo di al-
cune regioni, che la rende un laboratorio particolarmente vivace e produttivo di i-
dee e soluzioni in questo campo. Si tratta ora di elaborare, attraverso un’inter-
pretazione aggiornata della Costituzione – che tenga conto dei più recenti orienta-
menti scientifici (specialmente storici e antropologici) e delle definizioni di patri-
monio culturale intangibile e diversità culturale fornite in sede europea ed interna-
zionale – principi e criteri che consentano al legislatore statale e regionale, 
nell’ambito delle rispettive competenze, di riconoscere le varie forme di espressio-
ne della cultura immateriale e di individuare gli strumenti e le tecniche più idonei 
alla loro salvaguardia. 
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